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Abstract: Programs or other broadcasts may not promote actions contrary to law; in par-
ticular, they cannot include contents inciting to hatred. The Act on Broadcasting Corporation
and Television contains also regulations about financial penalties imposed on broadcasters
by the Chairman of the National Broadcasting Council.

Keywords: media service, broadcaster, hate speech, National Broadcasting Council, financial
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Abstrakt: Przepisy UTRV nakfadajg na dostawcow ustug medialnych obowiazek wtasci-
wego ksztaltowania przekazu medialnego, stanowiac, ze audycje i inne przekazy nie moga
propagowa¢ dzialan sprzecznych z prawem, jakim jest m.in. nawolywanie do nienawidci.
Naruszenie obowigzkéw w tym zakresie rodzi odpowiedzialno§¢ prawng nadawcy oraz
podmiotu dostarczajacego audiowizualng ustuge medialng na zadanie. W trybie i na zasa-
dach opisanych w niniejszym artykule Przewodniczacy Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
naklada na dostawce ustug medialnych kare pieniezna.

Stowa kluczowe: ustuga medialna, dostawca ustugi medialnej, mowa nienawiéci, Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji, kary pieni¢zne
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1. Wprowadzenie

Nie sposob przeceni¢ roli srodkéw masowego komunikowania w zakresie
szerzenia przekazow ideologicznych, albowiem moga one zaréwno przyczynic
sie do rozprzestrzeniania mowy nienawisci w sferze publicznej, jak i w szero-
kim zakresie propagowal postawy jej zapobiegajace!. Wobec szczegélnej roli
pelnionej przez dostawcéw uslug medialnych w odniesieniu do spoleczenstwa
uzasadnione jest poddanie ich ustawowym obowigzkom i ograniczeniom co do
przekazywanych tresci. Odnosne regulacje zawiera ustawa z dnia 29 grudnia
1992 r. o radiofonii i telewizji?, ktorej art. 18 ust. 1, w brzmieniu nadanym mocg
ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz
niektorych innych ustaw?, przewiduje, ze audycje lub inne przekazy nie moga
propagowac dziatan sprzecznych z prawem, z polska racjg stanu oraz postaw
i pogladéw sprzecznych z moralnoscia i dobrem spofecznym, w szczegdlnosci
nie moga zawiera¢ tresci nawotujacych do nienawisci lub dyskryminujacych ze
wzgledu na rase, niepelnosprawnos¢, pte¢, wyznanie lub narodowo$é. Wymog
wdrozenia zakazu nawolywania do nienawisci wynika z art. 6 Dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i Rady 2010/13/UE z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie
koordynacji niektérych przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyj-
nych panstw cztonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych ustug
medialnych (dyrektywa o audiowizualnych ustugach medialnych), ktory stanowi,
ze panstwa czlonkowskie zapewniaja w odpowiedni sposéb, by audiowizualne
ustugi medialne, $wiadczone przez dostawcow ustug medialnych podlegajacych
ich jurysdykeji, nie zawieraly zadnych tresci nawotujacych do nienawisci ze
wzgledu na rase, ple¢, religie lub narodowosc¢.

Przywotlany art. 6 DAUM zostal implementowany do polskiego porzadku
prawnego mocg przepisu art. 47h URTYV, stanowiacego, ze audycje dostarczane
w ramach audiowizualnych ustug medialnych na zadanie nie moga zawierac tresci
nawolujacych do nienawisci lub dyskryminujacych ze wzgledu na rase, niepet-
nosprawnos¢, ple¢, wyznanie lub narodowos¢. Warto zaznaczy¢, ze w art. 47h
URTYV zakaz szerzenia nienawisci lub dyskryminacji nie zostal osadzony, wzo-

' A. Kalisz, Przekaz medialny o charakterze mowy nienawisci w kontekscie art. 18 ustawy o radio-
fonii i telewizji, [w:] Mowa nienawisci a prawo na tle wspotczesnych zjawisk spoteczno-politycznych, red.
W. Plywaczewski, M. Duda, Olsztyn 2017, s. 114 i n.; M. Duda, Przestepstwa z nienawisci. Studium
prawnokarne i kryminologiczne, Olsztyn 2016, s. 256. Zob. takze: A. Bulandra, J. Koécidtek, M. Zim-
noch, Mowa nienawisci w przestrzeni publicznej. Raport z bada# prasy w 2014 r., Krakéw 2015, s. 9.

2 Dz.U. z 2019 1, poz. 361 ze zm. (dalej: URTV).
3 Dz.U. z 2011 r. Nr 85, poz. 459.

* Dz. Urz. UE 195/1 (dalej: DAUM). Zob. A. Matlak, Dyrektywa o audiowizualnych ustugach
medialnych, ,Prace z Prawa Wtasnoéci Intelektualnej” 2010, z. 108, s. 135.
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rem art. 18 URTV, w szerszym kontekscie dobr, takich jak zgodnos¢ z polska
racjg stanu, moralnoscig, dobrem publicznym®.

Celem rozwazan prowadzonych w artykule jest okreslenie zasad odpowie-
dzialnosci przewidzianej w URTYV za tresci nawolujace do nienawisci. Standardy
okreslone przez ustawodawce w art. 18 URTV oraz w art. 47h URTV moga
stanowi¢ ograniczenie wolnosci slowa, zatem pojawia sie pytanie badawcze,
czemu stuzg i czy ich zakres jest uzasadniony. W artykule wskazano réwniez,
jakie dzialania - na podstawie przepisow URTV - moze podejmowac Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji (dalej: KRRiT) w celu przeciwdzialania mowie nie-
nawisci. Podzieli¢ nalezy tym samym zapatrywanie, ze do zadan KRRiT nalezy
obowigzek wlasciwego ksztaltowania przekazu medialnego, w tym zwalczanie
mowy nienawisci w mediach, przy jednoczesnej trosce o to, by nie towarzyszyto
temu nadmierne ograniczenie wolnosci stowa®. Narzedziem, za pomocg ktérego
KRRiT moze wypelnia¢ wskazane zadania, jest m.in. uprawnienie do nakladania
we wskazanych, przywolanych nizej przepisach URTV kar administracyjnych
za dzialania wypelniajace znamiona mowy nienawisci. Analizie podda¢ nalezy
zwlaszcza art. 53 URTYV, uprawniajacy do nalozenia kary na nadawce, przepis
art. 53¢ URTYV, przewidujacy mozliwo$¢ nalozenia kary pienieznej na podmiot
dostarczajacy ustuge medialng na zadanie, a takze przepis art. 54 URTV, w kto-
rym mowa o karze pienieznej za niewykonanie decyzji nakazujacej zaniechanie
dzialan w zakresie dostarczania uslug medialnych nakladanej na osobe kieru-
jaca dostawca ustugi medialnej. Sformulowanie o nalozeniu kary pieni¢znej,
przewidywanej w art. 53, 53c oraz art. 54 URTYV, wskazuje na jej administra-
cyjny charakter i podkresla wladcze oblicze decyzji organu administracyjnego
wymierzajacego kare’.

Metoda badawczg zastosowana w tekscie jest analiza przepisow prawa
w zakresie odpowiadajacym tematowi artykutu, pogladéw wyrazonych w pi-
$miennictwie, jak rowniez zapadlych judykatow.

Przechodzac do blizszej analizy podjetej w artykule problematyki, nalezy
na wstepie wyjasni¢ pojecia majace kluczowe znaczenie dla calosci prowadzo-
nych rozwazan. Poszukiwania podmiotu odpowiedzialnego za tresci zawarte

5 Szerzej: S. Pigtek, [w:] Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, red. S. Piagtek, Warszawa
2014, s. 470; E. Czarny-Drozdzejko, Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, Warszawa 2014, s. 476.

® M. Krotoszynski, Trzecia droga: srodki administracyjne w zwalczaniu mowy nienawisci (glos
w dyskusji), [w:] Mowa nienawisci a wolnos¢ stowa. Aspekty prawne i spoteczne, red. R. Wieruszewski,
M. Wyrzykowski, A. Bodnar, A. Gliszczynska-Grabias, Warszawa 2010, s. 117. Zob. takze: A. Kalisz,
op. cit., s. 115.

7 L. Gajek, Kary pienigzne w ustawie o radiofonii i telewizji — analiza krytyczna, ,Internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2019, nr 3, s. 8; A. Nalecz, Kary pienigzne w ustawie
o radiofonii i telewizji, ,Administracja” 2006, nr 4, s. 74 i n. Zob. takze: ]. Sobczak, Radiofonia i tele-
wizja, Zakamycze 2001, s. 518.
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w ustudze medialnej nakazuja wskazanie definicji dostawcy ustugi medialne;j.
Jest nim osoba fizyczna, osoba prawna lub osobowa spoétka handlowa, ponosza-
ca odpowiedzialnos$¢ redakcyjna za wybor tresci ustugi medialnej i decydujaca
o sposobie zestawienia tej tresci, bedaca nadawca lub podmiotem dostarczaja-
cym audiowizualng ustuge medialng na zagdanie®. Wyjasniajac pojecie nadawcy,
nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca powtarza — zbednie, jak podkresla Elzbieta
Czarny-Drozdzejko® - iz nadawca jest osoba fizyczna, osoba prawna lub osobo-
wa spolka handlowa, ktéra tworzy i zestawia program oraz rozpowszechnia go
lub przekazuje innym osobom w celu rozpowszechniania. Podmiotem dostar-
czajacym audiowizualng ustuge medialng na zadanie jest, w rozumieniu art. 4
pkt 9 URTYV, podmiot dokonujacy publicznego udostepnienia audiowizualnej
ustugi medialnej na zadanie.

Dostarczaniem ustugi medialnej jest rozpowszechnianie!® programu albo
publiczne udostepnianie audiowizualnej ustugi medialnej na zadanie. Wyjasni¢
nalezy, ze programem jest uporzagdkowany zestaw audycji, przekazéw handlowych
lub innych przekazéw, rozpowszechniany w calosci, w sposéb umozliwiajacy
jednoczesny odbidr przez odbiorcow w ustalonym przez nadawce ukladzie.
Podzieli¢ nalezy zapatrywanie!l, ze o wyborze poszczegdlnych elementow
sktadowych programu, ktéorymi moga by¢ audycje, przekazy handlowe i inne
przekazy, decyduje nadawca.

Publicznym udostepnieniem audiowizualnej ustugi medialnej na zadanie jest
jej $wiadczenie w sposdb umozliwiajacy ogoétowi uzytkownikéw, w wybranym
przez nich momencie i na ich Zyczenie, odbiér wybranej przez nich audycji
z katalogu udostepnionego w ramach takiej ustugi'?.

Ustuga medialng, zgodnie z URTYV, jest ustuga w postaci programu albo
audiowizualnej ustugi medialnej na zadanie, za ktérag odpowiedzialno$¢ redak-
cyjnag ponosi jej dostawca i ktorej podstawowym zadaniem jest dostarczanie
poprzez sieci telekomunikacyjne ogétowi odbiorcéw audycji w celach informa-
cyjnych, rozrywkowych lub edukacyjnych!. Warto juz w tym miejscu wyjasnic
watpliwosci, jakie pojawiaja si¢ w doktrynie na tle brzmienia art. 18 URTYV,

8 E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 55; S. Pigtek, op. cit., s. 39.

°  E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 56 wskazuje, ze kwestia rozpowszechnienia jest drugorzedna,

albowiem przymiot nadawcy posiada podmiot, ktory rozpowszechnia, jak réwniez ten, ktéry przekazuje
do rozpowszechnienia. Zob. takze: J. Sobczak, op. cit., s. 77 i n.

10" Rozpowszechnianiem jest emisja programu droga bezprzewodowa lub przewodowa do odbioru
przez odbiorcéw, a rozprowadzaniem jest przejmowanie rozpowszechnionego programu w catoéci i bez
zmian oraz rownoczesne wtdrne jego rozpowszechnianie. Zob. J. Sobczak, op. cit., s. 78 i n.

11 E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 57 i n.
12 Z wypowiedzi pismiennictwa zob. E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 59.

13 E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 50; S. Pigtek, op. cit., s. 33.
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stanowigcego w przywolanym juz wyzej ust. 1, ze ,audycje lub inne przekazy
nie moga [...] zawiera¢ tre$ci nawolujacych do nienawisci’, co do objecia jego
zakresem przekazéw handlowych. Autorka podziela poglad wyrazony przez
E. Czarny-Drozdzejko'4, zgodnie z ktérym gdyby zamiarem ustawodawcy byto
objecie zakresem art. 18 ust. 1 URTV takze przekazéw handlowych (ktdre
przeciez w rozumieniu URTV réwniez sa ustuga medialng'®), zostalyby one
w przywolanym przepisie wprost wymienione. Watpliwosci takie nie pojawiaja
sie na tle przepisu art. 47h URTYV, albowiem brzmienie tego przepisu jedno-
znacznie wskazuje, ze sformulowany w nim zakaz nie obejmuje przekazéw
handlowych oraz innych przekazéw, ktére moga by¢ zawarte w katalogu audycji
jako im towarzyszace.

Audiowizualng ustugg medialng na zadanie jest ustuga medialna swiadczona
w ramach prowadzonej w tym zakresie dziatalnosci gospodarczej, polegajaca
na publicznym udostgpnianiu audycji audiowizualnych na podstawie katalogu
ustalonego przez podmiot dostarczajacy ustuge. Przywotana definicja wprowa-
dzona zostala do URTV mocg ustawy z dnia 12 pazdziernika 2012 r. o zmianie
ustawy o radiofonii i telewizji'®.

Audycja, o ktérej mowa w art. 18 URTV i art. 47h, to - zgodnie z definicja
zawartg w art. 4 pkt 2 URTVY - cigg ruchomych obrazéw z dzwiekiem lub
bez niego (audycja audiowizualna) albo ciag dzwiekéw (audycja radiowa), sta-
nowiacy - ze wzgledu na tre$¢, forme, przeznaczenie lub autorstwo — odrebna
calo$¢ w stworzonym przez dostawce ustugi medialnej programie lub katalogu
audycji publicznie udostgpnianych w ramach audiowizualnej ustugi medialne;j
na zadanie.

2. Mowa nienawisci

Stowo ,,nienawis¢” we wspdlczesnych stownikach jezyka polskiego jest
wyjasniane jako ,uczucie silnej wrogosci, niecheci do kogo$ lub czegos”, cze-

14 Zakaz z art. 18 i 47h URTV nie ma zastosowania do przekazu handlowego. Szerzej: E. Czarny-
-Drozdzejko, op. cit., s. 244. Odmiennie: K. Wojciechowski, [w:] Ustawa o radiofonii i telewizji. Ko-
mentarz, red. S. Pigtek, Warszawa 2014, s. 214.

15 Zgodnie z art. 4 pkt 16 jest to kazdy przekaz, w tym obrazy z dzwiekiem lub bez dzwigku
albo tylko dzwieki, majacy stuzy¢ bezposrednio lub posrednio promocji towaréw, ustug lub renomy
podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarczg lub zawodows, towarzyszacy audycji lub wiaczony
do niej, w zamian za oplate¢ lub podobne wynagrodzenie, albo w celach autopromocji, w szczegdlnosci
reklama, sponsorowanie, telesprzedaz i lokowanie produktu. Szerzej: S. Pigtek, op. cit., s. 41 i n.

16 Dz.U. z 2012 r., poz. 1315. Z wypowiedzi pi$miennictwa zob. S. Pigtek, op. cit., s. 42;
E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 58 i n.

17" Szerzej: S. Pigtek, op. cit., s. 36; E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 52.
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sto taczace si¢ z checia odwetu, zemsty na kim$ lub na czyms, pragnieniem
zniszczenia kogo$ lub czegos!®.

Terminu ,,mowa nienawisci” nie ma w polskim jezyku prawnym, ale jest on
trwalym elementem jezyka prawniczego - orzecznictwa i doktryny prawa'®. Naj-
prosciej rzecz ujmujac, za mowe nienawisci uwaza sie wypowiedzi motywowane
cechami, ktdére nie zaleza od woli atakowanej osoby czy grupy: narodowoscia,
rasg, wyznaniem, orientacjg seksualng, plcig, wiekiem, niepelnosprawnoscig?’.

W zalgczniku do Rekomendacji nr R(97) 20 z dnia 30 pazdziernika 1997 r.
w sprawie mowy nienawisci, przyjetym przez Komitet Ministréw Rady Europy,
za mowe nienawisci uznano kazda forme wypowiedzi, ktéra rozpowszechnia,
nawoluje, popiera lub usprawiedliwia nienawi$¢ rasowa, ksenofobie, antysemityzm
lub inne formy nienawisci oparte na nietolerancji, wtaczajac w to nietolerancje
wyrazong w formie agresywnego nacjonalizmu lub etnocentryzmu, dyskrymi-
nacji lub wrogosci wobec mniejszosci, migrantéw lub oséb wywodzacych sig
ze spolecznoséci imigrantow?!.

Deklaracje dotyczace przeciwdzialania mowie nienawisci zawiera szereg
aktéow prawa miedzynarodowego.

Przyktadowo art. 4 Miedzynarodowej konwencji o likwidacji wszelkich form
dyskryminacji rasowej, otwartej do podpisu w Nowym Jorku dnia 7 marca
1966 r.22, stanowi, ze panstwa strony konwencji potepiajg wszelkg propagande
i wszelkie organizacje oparte na ideach lub teoriach o wyzszosci jednej rasy lub
grupy oséb o okreslonym kolorze skéry i pochodzeniu etnicznym badz usitujace
usprawiedliwi¢ czy popiera¢ nienawis¢ i dyskryminacje rasowg w jakiejkolwiek
postaci oraz zobowigzuja sie podja¢ niezwlocznie wlasciwe srodki zmierzajace
do wykorzenienia wszelkiego podzegania do tego rodzaju dyskryminacji badz
tez aktow dyskryminacji.

Z kolei przepis art. 20 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Po-
litycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.??,
stanowi, Ze popieranie w jakikolwiek sposéb nienawisci narodowej, rasowej

18 Zob. Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/nienawis$¢;2489079 (dostep: 10.12.2019).

19 E. Rogalska, M. Urbanczyk, Ztozonos¢ zjawiska mowy nienawisci w pozaprawnym aspekcie
definicyjnym, ,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2017, t. 39, nr 2, s. 120; A. Sledzifiska-
-Simon, Decyzja ramowa w sprawie zwalczania pewnych form i przejawéw rasizmu i ksenofobii jako
trudny kompromis wobec mowy nienawisci w Unii Europejskiej, [w:] Mowa nienawisci a wolnos¢ stowa.
Aspekty prawne i spoleczne, red. R. Wieruszewski, M. Wyrzykowski, A. Bodnar, A. Gliszczynska-
-Grabias, Warszawa 2010, s. 95 i n.

20 Zob. M. Duda, op. cit., s. 170 i literatura tam przywotana.

21 E, Rogalska, M. Urbanczyk, op. cit., s. 121; J. Sieniczylo-Chlabicz, Z. Zawadzka, M. Nowikowska,
Prawo prasowe, Warszawa 2019, s. 265; M. Woinski, Prawnokarne aspekty zwalczania mowy nienawisci,
Warszawa 2014, s. 60 i n.

2 Dz.U. z 1969 r. Nr 25, poz. 187.
3 Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.
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lub religijnej, stanowigce podzeganie do dyskryminacji, wrogosci lub gwaltu,
powinno by¢ ustawowo zakazane.

Na forum Rady Europy przyjeto takze Protokél dodatkowy do Konwencji
Rady Europy o cyberprzestepczosci dotyczacy karania czynéw o charakterze
rasistowskim i ksenofobicznym, popelnianych przy uzyciu systeméw kompu-
terowych, sporzagdzony w Strasburgu dnia 28 stycznia 2003 r.24, wskazujac, ze
materiatami o takim charakterze jest kazdy material pisemny, kazdy wizerunek
lub kazde inne wyrazenie mysli, ktére nawoluja, popieraja lub podzegaja do
nienawisci, dyskryminacji lub przemocy wobec jakiejkolwiek osoby lub grupy
o0sob, ze wzgledu na rase, kolor, pochodzenie narodowe lub etniczne, jak réw-
niez religie.

Dokumentem obowigzujacym w Unii Europejskiej i odnoszacym si¢ do
problematyki mowy nienawisci jest decyzja ramowa Rady 2008/913/WSiSW
z dnia 28 listopada 2008 r. w sprawie zwalczania pewnych form i przejawow
rasizmu i ksenofobii za pomoca $rodkéw prawnokarnych?. W art. 1 wskazano
nawolywanie do przemocy lub nienawisci wobec grupy osdb, ktdérg definiuje si¢
wedlug rasy, koloru skory, wyznawanej religii, pochodzenia albo przynaleznosci
narodowej lub etnicznej lub wobec czlonka takiej grupy jako zachowania, ktére
powinny by¢ zakazane przez normy prawne panstw czlonkowskich. Popelnienie
takiego czynu polega¢ moze réwniez na publicznym rozpowszechnieniu lub
rozprowadzaniu tekstow, obrazéw lub innych materiatléw?.

Zagadnieniem mowy nienawisci niejednokrotnie zajmowal si¢ Europejski
Trybunal Praw Czlowieka, ustosunkowujac sie do kwestii zwigzanych z wy-
powiedziami propagujacymi nienawis¢. Trybunat okresla granice wypowiedzi,
ktérych przekroczenie moze by¢ uznane za sprzeczne z postanowieniami Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Czlowieka?”. Z kolei Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w swym orzecznictwie interpretuje zakaz nawotywania do nienawisci
z art. 6 DAUM, wskazujgc, ze ma on na celu zapobiezenie wszelkim ideolo-
giom nieszanujagcym wartosci ogdlnoludzkich, a w szczegélnosci inicjatywom
gloryfikujagcym przemoc wobec okreslonej wspdlnoty osob?.

W polskim prawie przestepstwo nawolywania do nienawisci przewiduje
przepis art. 256 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny?, ktéry

24 Dz.U. z 2015 r., poz. 730.

%5 Dz. Urz. UE L 328/55. Zob. A. Sledzifiska-Simon, op. cit., s. 95 i n.; M. Woinski, op. cit., s. 60
i n. Zob. takze: J. Sienczyto-Chlabicz, Z. Zawadzka, M. Nowikowska, op. cit., s. 265.

26 Zob. A. Bulandra, J. Ko$cidlek, Przeciwdziatanie mowie nienawisci. Podrecznik dla srodowiska
politycznego, Krakow 2016, s. 17; M. Woinski, op. cit., s. 60 i n.

27 Szerzej: A. Kledyniska, Mowa nienawisci w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka, [w:] Mowa nienawisci a prawo na tle wspotczesnych zjawisk spoteczno-politycznych..., s. 171 i n.

28 Zob. K. Wojciechowski, op. cit., s. 217.
2 Dz.U. z 2019 r,, poz. 1950 ze zm. (dalej: kk).
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stanowi, ze kto publicznie propaguje faszystowski lub inny totalitarny ustroj
panstwa lub nawoluje do nienawisci na tle réznic narodowosciowych, etnicz-
nych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowo$¢, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Na
podstawie pogladéw wyrazonych w pismiennictwie oraz judykaturze podkresli¢
nalezy, ze nie kazde nawolywanie do nienawisci jest zabronione, ale tylko takie,
ktére ma charakter publiczny. Przestepstwo to moze zosta¢ popelnione tylko
w wyniku dzialania, a jego zakres nie obejmuje jakiegokolwiek nawotywania do
nienawisci, lecz tylko takie, ktdre jest oparte na tle réznic narodowosciowych,
etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowo$¢,
co tworzy katalog zamkniety; ponadto przestepstwo nawolywania do niena-
wisci ma charakter umyslny i moze zosta¢ popelnione wylacznie z zamiarem
bezposrednim?.

Przestepstwami mowy nienawisci sg rowniez przestepstwa, o ktérych mowa
w art. 257 kk oraz 119 kk. Mowa nienawisci podlega sankcjom karnym takze na
podstawie art. 212 i art. 216 kk, dotyczacych zniestawienia i zniewagi; ponadto
osoba dotknieta mowa nienawisci moze domagac si¢ ochrony na podstawie
przepiséw dotyczacych ochrony doébr osobistych.

3. Nawolywanie do nienawisci jako podstawa nalozenia kary

7

Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego stowo ,,propagowac” oznacza ,,sze-
rzy¢, upowszechniaé jakie$ poglady, idee, hasta, promowa¢”*!. W stownikach
jezyka polskiego stowo ,nawolywal” znaczy: ,wzywaé; zachecaé, naktania¢ (do
czegos), apelowaé o co$™2.

Jacek Sobczak postuluje, by uzyty w art. 18 ust. 1 URTV termin ,,propa-
gowanie” rozumie¢ jako: ,naklanianie”, ,,zachecanie’, ,wskazywanie za wlasciwe
i stuszne”, ,,popieranie”, ,perswadowanie”. Zdaniem cytowanego autora pojecie
»propagowanie” bliskie jest znaczeniowo propagandzie, a wiec celowemu, per-
swazyjnemu, umotywowanemu — najczesciej politycznie lub religijnie — oddzia-
tywaniu na zbiorowo$¢, zmierzajacemu poprzez ksztaltowanie ludzkich postaw
do wywolywania pozadanych zachowan?. Jak twierdzi J. Sobczak, immanentng
cechg propagowania jest perswazyjnos¢, pod ktéra nalezy rozumie¢ uporczywosé

30 7. Cwiqkalski, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegélna, t. 2: Komentarz do art. 212-277d, red.
W. Wrébel, A. Zoll, Warszawa 2017, s. 1382 i n.; P. Bachmat, Przestgpstwa z art. 256 i 257 k.k. - analiza
dogmatyczna i praktyka scigania, Warszawa 2005, s. 26.

31 https://sjp.pwn.pl/sjp/;2572671 (dostep: 12.12.2019).
32 https://sjp.pwn.pl/sjp/;2487788 (dostep: 12.12.2019).

33 Propagowanie musi mie¢ charakter celowy, zatem propagowa¢ mozna jedynie z zamiarem
bezposrednim lub ewentualnym. Zob. J. Sobczak, op. cit., s. 250.
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w docieraniu do adresata oraz atrakcyjnos$¢ przekazéw pod wzgledem formy
i tresci, jak rowniez wykazywanie zbieznosci wysuwanych propozycji z interesem
ogblu, grup spotecznych, tzw. wyzszych celow®.

Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 28 marca 2002 r.**> wskazal, ze pod po-
jeciem ,propagowanie” w rozumieniu art. 18 ust. 1 URTV nalezy rozumie¢
dzialanie polegajace na naklanianiu, zachecaniu, wskazywaniu za wiasciwe
i stuszne, popieraniu, perswadowaniu z zamiarem przekonania do swoich racji.
Zdaniem SN komentowany przepis, stanowigc, ze audycje lub inne przekazy
nie moga propagowa¢ dziatan, odnosi si¢ do ,,propagowania” okreslonych tresci
przez konkretng audycje, nie za$ przez nadawce lub tworcow audycji. Nadawca
moze dystansowac sie wobec tych tresci, opatrzy¢ je stosownym komentarzem,
co jednak nie zmienia tego, Ze z punktu widzenia samych przestanek zastoso-
wania art. 18 ust. 1 URTV istotne jest, czy dana audycja (jej tres¢) ,,propaguje”
niepozadane przez prawodawce zachowania.

W wyroku z dnia 2 lipca 2013 r.3¢ Sad Najwyzszy stwierdzil, ze propago-
wanie wystepuje wowczas, gdy audycja zawiera tresci wsparte odpowiednia
formg wyrazu, tak aby po jej emisji mozna bylo uzna¢l, ze zachecata widzow
do podejmowania pokazanych w niej dziatan, ewentualnie audycja byla tak
poprowadzona, by wynikalo z niej, Ze zaprezentowane w niej dziatania nalezy
uzna¢ za wlasciwe i stuszne, godne nasladowania. Zdaniem Sadu Najwyzszego
stowo ,,propagowa¢” oznacza ,szerzy¢, upowszechnia¢ jakie$ poglady, idee, ha-
sta, zjednywac kogos dla jakiej$ idei, akeji itp., przyczynia¢ si¢ do zwigkszenia
popularnosci czegos; glosi¢, krzewié, popularyzowa¢, promowac”. Do podobnych
wnioskow Sad Najwyzszy doszedl réwniez w wyroku z dnia 12 pazdziernika
2016 r.%7

Dla wyjasnienia pojecia propagowania oraz nawolywania do nienawisci siega
sie z reguly do rozumienia wypracowanego na gruncie art. 256 kk. W nauce
prawa karnego przez zwrot ,nawoluje do nienawisci” rozumie si¢ zachowanie
polegajace na namawianiu, zachecaniu, sklanianiu, podburzaniu, naklanianiu,
podzeganiu do silnej niecheci, wrogoéci*®. W postanowieniu z dnia 1 wrze$nia
2011 r.*° SN uznal, ze ,,czynno$¢ sprawcza «nawotywania do nienawisci» wigze
sie z checiag wzbudzenia u oséb trzecich najsilniejszej negatywnej emocji (zbli-
zonej do «wrogosci») do okreslonej narodowosci, grupy etnicznej czy rasy”.

34 Ibidem, s. 250 i n.

35 1 KZP 5/02, OSP 2002, nr 12, poz. 164.

36 1II SK 42/12, OSNP 2014, nr 11, poz. 163. Zob. takze: K. Wojciechowski, op. cit., s. 215.
37 1II SK 52/15, OSNP 2017, nr 12, poz. 170.

38 7. Cwigkalski, op. cit., s. 1382 i n.; P. Bachmat, op. cit., s. 26 i n.

3V KK 98/11, OSNwSK 2011, nr 1, poz. 154.
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4. Odpowiedzialno$¢ za ustugi medialne
zawierajace tresci nawolujace do nienawisci

4.1. Kompetencje KRRIiT i jej Przewodniczacego

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji na mocy norm konstytucyjnych spetnia
role straznika wolnosci stowa oraz interesu publicznego w radiofonii i telewiz;ji*C.
Tym samym niejednokrotnie musi wywaza¢ wartodci, ktére moga znajdowac
sie ze soba w konflikcie, jak wolno$¢ wypowiedzi a dozwolona przez prawo
tres¢ ustugi medialnej. Przepis art. 6 ust. 2 pkt 4 URTV zobowigzuje KRRIiT,
w ramach kompetencji ustrojowych, do sprawowania kontroli dziatalnosci
nadawcow, stwierdzajac, ze kontrola ta winna si¢ miesci¢ w granicach okreslo-
nych przez ustawe. Jedno z narzedzi umozliwiajgcych efektywne sprawowanie
takiej kontroli stanowi przyznanie Przewodniczacemu KRRiT kompetencji do
nakladania kar w przypadkach wskazanych ustawg*!. Zgodnie z art. 10 ust. 3
URTV Przewodniczacy KRRiT moze wezwa¢ dostawce ustugi medialnej do za-
niechania dziatan w zakresie dostarczania ustug medialnych, jezeli naruszaja one
przepisy ustawy, uchwaly KRRiT lub warunki koncesji, a na podstawie art. 10
ust. 4 URTV moze wyda¢ decyzje¢ nakazujaca zaniechanie przez dostawce ustugi
medialnej dzialan, ale musi mie¢ do tego umocowanie w odpowiedniej uchwale
KRRiT*. Z brzmienia art. 10 ust. 4 URTV wynika, ze bez uchwaly KRRiT
Przewodniczacy nie posiada kompetencji do wydawania decyzji w trybie art. 10
ust. 4 URTYV, a w konsekwencji, w mys¢l art. 53 ust. 2 URTV lub art. 54 ust. 1
URTYV, nie ma tez prawa do nalozenia kary pienieznej. Wydanie decyzji w trybie
art. 10 ust. 4 URTV nie zmusza jednak Przewodniczgcego KRRiT do naloze-
nia kary pienig¢znej, albowiem zaréwno w art. 53 ust. 2 URTYV, jak i w art. 54
ust. 1 URTV stwierdzono jednoznacznie, ze moze on nalozy¢ kare pieni¢zna,
co oznacza, iz nalozenie tej kary ma charakter fakultatywny, a nie obligatoryjny.
Warto réwniez zauwazy¢, ze wydana w trybie art. 10 ust. 4 URTV uchwata nie
wigze Przewodniczacego KRRiT, moze on wiec wyda¢ przedmiotowa decyzje
badz jej nie wydawaé®®, gdyz podejmujac decyzje i nakladajac kary pieniezne,
Przewodniczacy KRRiT kieruje si¢ wylacznie wlasng oceng tego, czy w zaistniatej
sytuacji zachodzg przestanki do wymierzenia takiej kary.

40 R. Chrusniak, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w systemie politycznym i konstytucyjnym,
Warszawa 2007, s. 210 i n.

4 L. Gajek, op. cit., s. 8.

42 'W. Dziomdziora, [w:] Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, red. S. Pigtek, Warszawa 2014,
s. 100; M. Krotoszynski, op. cit., s. 119.

43 7. Sobczak, op. cit., s. 518.
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4.2. Kary nakladane na nadawcow

Przepis art. 53 URTV upowaznia Przewodniczacego KRRiT do natozenia na
nadawce kary pienigznej tylko w $cisle okreslonych przypadkach. Zgodzi¢ sie
nalezy z pogladem J. Sobczaka, ze kary pieniezne moga by¢ naktadane odreb-
nie na kazde naruszenie obowigzkéw wymienionych w art. 53 ust. 1 URTV*4,

Przewodniczacy KRRIiT moze nalozy¢ kare pienigzng w tej samej decy-
zji, ktérg nakazuje zaniechania naruszen, jezeli dane naruszenie zawiera si¢
w katalogu dziatan okreslonych w art. 53 ust. 1 URTV. Moze tez wydaé dwie
decyzje: jedng - nakazujaca zaniechanie naruszen, a druga - nakladajaca kare
pieni¢zng. Musi jednak skorzysta¢ z jednej albo drugiej z wymienionych moz-
liwosci, albowiem - jak stanowi art. 53 ust. 1 URTV - cigzy na nim obowigzek
nalozenia kary pienieznej na nadawce w okreslonych tam przypadkach. Zgodzi¢
sie nalezy z pogladem, ze jesli naruszenia, ktérych dopuszcza si¢ nadawca, nie
wypelniatyby przestanek z art. 53 ust. 1 URTV, Przewodniczacy poprzestanie na
wydaniu na podstawie art. 10 ust. 4 decyzji nakazujacej zaprzestanie naruszen
bez naktadania kary pienieznej*.

Przewodniczacy KRRIiT wydaje decyzje nakladajaca na dostawce uslugi
medialnej kare pieniezng w wysokosci do 50% rocznej oplaty za prawo do
uzywania czestotliwosci®® lub w przypadku, gdy nadawca nie dysponuje cze-
stotliwosciami, a zatem nie uiszcza oplaty za prawo do dysponowania czgsto-
tliwoscig, Przewodniczacy KRRiT naklada kare pieni¢zng w wysokosci do 10%
przychodu nadawcy, osiagnietego w poprzednim roku podatkowym, co reguluje
ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych?’
i ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych?*s.
Zasadnie podnosi si¢ w pisSmiennictwie, ze wskazana regulacja ma powazna
wade, albowiem takie uksztaltowanie wymiaru kary spowoduje niemoznos¢
natozenia kary na nadawcéw za naruszenia, jakich dopuscili si¢ w pierwszym
roku ich dziatalnosci®.

Zgodnie z art. 53 ust. 3 URTV kara pieni¢zna jest platna z dochodu po
opodatkowaniu lub z innej formy nadwyzki przychodéw nad wydatkami, zmniej-

4 Ibidem, s. 520.
A. Nalecz, op. cit., s. 90 i literatura tam przywolana.

Szczegdlowe regulacje tej kwestii zawiera rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 grudnia
2013 r. w sprawie rocznych oplat za prawo do dysponowania czestotliwoscia. T.j.: Dz.U. z 2016 r., poz.
276 ze zm. Oplaty za dysponowanie s3 pobierane na podstawie art. 185 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r.
Prawo telekomunikacyjne. T.j.: Dz.U. z 2018 r., poz. 1954.

47 Dz.U. z 2019 r., poz. 1387 ze zm.
4 Dz.U. z 2019 r., poz. 865 ze zm.
4 A. Nalecz, op. cit., s. 92; L. Gajek, op. cit., s. 22 i n.
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szonej o podatki. Zachowuje zatem aktualno$¢ stanowisko J. Sobczaka®, zgodnie
z ktérym wysoko$¢ zaptaconych kar nie zmniejsza podstawy opodatkowania,
tj. kary pienigzne nie moga by¢ odliczone od podstawy obliczenia podatku.

Jak stanowi art. 53 ust. 4 URTYV, kary pienieznej nie mozna nalozy¢, jezeli
od naruszenia obowigzku uptynat rok. Jak wskazuje J. Sobczak®!, bieg rocznego
terminu przedawnienia rozpoczyna si¢ z chwilg zakonczenia dzialan naruszaja-
cych przepisy; ponadto nie jest rzecza konieczng, aby decyzja o nalozeniu kary
pienieznej uprawomocnifa sie przed uptywem roku od zakonczenia czynnosci
majacych posta¢ naruszen stypizowanych w art. 53 ust. 1 URTYV, natomiast
niezbedne jest, aby nieprawomocna decyzja o nalozeniu kary zostala dorgczona
osobie, na ktorg nalozono kare.

4.3. Kary nakladane na dostawcow audiowizualnych ustug na zadanie

Naruszenie zakazu zamieszczania tresci nawolujacych do nienawisci zawar-
tego w art. 47h URTV przez dostawcéw audiowizualnych ustug medialnych
na zadanie takze podlega karze pieni¢znej. Moca przywolanej juz ustawy
z 12 pazdziernika 2012 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji dodano
przepis art. 53¢ ust. 1 URTYV, zgodnie z ktérym, jezeli podmiot dostarczajacy
audiowizualng ustuge medialng na zadanie narusza przepisy m.in. art. 47h
i w ciagu 14 dni od dnia doreczenia mu wezwania, o ktérym mowa w art. 10
ust. 3 URTYV, nie zaniechal dziatan naruszajacych te przepisy, Przewodniczacy
KRRiT wydaje decyzje nakladajaca na niego kare pieniezng w wysokosci do
dwudziestokrotnosci przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze
przedsiebiorstw, wlacznie z wyplatami z zysku®.

Podkresli¢ zatem nalezy, Ze odmiennie niz w przypadku nadawcéw, narusza-
jacych obowiazki z art. 18 URTYV, procedura nalozenia kary sklada si¢ niejako
z dwdch etapow. Przewodniczacy KRRIT po stwierdzeniu naruszenia, a przed
natozeniem kary, ma obowigzek wezwac dostawce ustugi na zadanie, w trybie
art. 10 ust. 3 URTYV, do usuniecia naruszenia w terminie 14 dni. Usuniecie
naruszenia spowoduje niemozno$¢ nalozenia kary??.

50" J. Sobczak, op. cit., s. 520 i n.
51 J. Sobczak, op. cit., s. 521. Zob. takze: A. Kalisz, op. cit., s. 116.

52 Za podstawe maksymalnego wymiaru wynagrodzenia przyjmuje sie wysoko$¢ tego wyna-
grodzenia w kwartale poprzedzajacym wydanie decyzji naktadajgcej kare, ogtaszanego przez Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego w Monitorze Polskim. Zgodnie z Komunikatem Prezesa Gléwnego
Urzedu Statystycznego z dnia 13 listopada 2019 r. w sprawie przecigtnego wynagrodzenia w trzecim
kwartale 2019 r. M.P. z 2019 r., poz. 1072, na podstawie art. 20 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia
1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 1270
ze zm.), oglasza sie, ze przecigtne wynagrodzenie w trzecim kwartale 2019 r. wyniosto 4931,59 zi,
M.P. z 2019 r.,, poz. 1072. Zob. takze: S. Pigtek, op. cit., s. 494.

53 S. Pigtek, op. cit., s. 491.
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Kara za to samo naruszenie moze by¢ nakladana wielokrotnie. Wynika to
z przepisu art. 53c ust. 3 URTV, w mysl ktérego w przypadku nieusuniecia na-
ruszen przez podmiot dostarczajacy audiowizualng ustuge medialng na zadanie
kara moze zosta¢ ponownie natozona po uplywie 30 dni od uplywu terminu na
zaplate poprzedniej kary. Jak wskazuje Stanistaw Pigtek, bez znaczenia pozostaje
okoliczno$¢, czy kara zostala uiszczona, a jedynie istotne jest to, czy w tym
terminie naruszenie zostalo usuniete®*.

Zgodnie z przepisem art. 53c ust. 4 URTV decyzja nakladajaca kare nie
moze zostaé wydana, jezeli od naruszenia wyzej omoéwionych obowigzkow
uplynely dwa lata. Bieg terminu rozpoczyna sie z chwila wystapienia naruszenia,
przy czym - jak podkresla S. Pigtek® - dla zachowania terminu bez znaczenia
pozostaje data wszczecia postepowania, a istotne znaczenie ma termin wydania
decyzji o nalozeniu kary.

4.4. Kara nakladana na osobe kierujaca dzialalnoscia
dostawcy uslugi medialnej

Przepis art. 54 ust. 1 URTV stanowi, ze Przewodniczacy KRRiT moze nato-
zy¢ na osobe kierujaca dziatalnoscig dostawcy ustugi medialnej kare pieniezna,
w sytuacji, gdy nie jest wykonywana, zgodnie z art. 10 ust. 4 URTYV, decyzja
wzywajaca dostawce ustug medialnych do zaniechania dzialan w zakresie do-
starczania uslug medialnych, naruszajacych przepisy URTV, uchwaly KRRiT
lub warunki konces;ji®.

Pod pojeciem osoby kierujacej dzialalnoscig dostawcy, wobec braku definicji
legalnej tego pojecia, rozumie si¢ osobe fizyczna, ktéra ma faktyczny, decy-
dujacy wplyw na dziatalno$¢ podmiotu, zatem moze to by¢ dyrektor, prezes,
wlasciwy czlonek zarzadu, naczelny redaktor, kierujacy dzialalnoscig dostawcy
ustugi medialnej na podstawie umowy o prace, umowy zlecenia, wyboru przez
walne zgromadzenie sp6tki®’. Nie mozna zatem wykluczy¢ sytuacji, w ktorej
Przewodniczacy KRRiT bedzie uprawniony do nalozenia kary pienieznej na
dwie lub wieksza liczbe 0s6b®®. Ustawodawca zakltada przy tym, ze osoba kie-
rujaca dzialalnoscig dostawcy ustugi medialnej pobiera z racji pelnienia swoich
obowigzkéw wynagrodzenie, a jego wysokos¢ ma wplyw na okreslenie gérnego

54 Ibidem, s. 495.
55 Ibidem, s. 495.
% E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 506. Zob. takze: A. Kalisz, op. cit., s. 116.

57 Zob. W. Dziomdziora, op. cit., s. 497; ]. Sobczak, op. cit., s. 523. Zastrzezenia pod adresem tej
konstrukgji zob. A. Nalecz, op. cit., s. 86.

%8 W. Dziomdziora, op. cit., s. 497; J. Sobczak, op. cit., s. 523.
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pulapu kary pienieznej*. Zasadnie wskazuje J. Sobczak, ze w sytuacji, gdyby
taka osoba nie pobierala wynagrodzenia, nalozenie na nig kary pieni¢znej okaza¢
sie¢ moze technicznie niemozliwe®. Trafne jest takze spostrzezenie Wojciecha
Dziomdziory, ze niedopuszczalne jest natozenie kary na osobe, ktora kierowata
dostawcg ustug medialnych w momencie wydawania decyzji z art. 10 ust. 4
URTYV, ale w chwili naktadania kary juz nig nie kieruje®!.

Celem zastosowania tego srodka jest wyegzekwowanie od osoby kierujacej
dziatalno$cig dostawcy ustugi medialnej realizacji postanowien wydanej wczesniej
decyzji®%. Jak wskazuje J. Sobczak kara ta pelni funkcje podobne do grzywny
w celu przymuszenia naktadanej w postepowaniu egzekucyjnym w administracji®?.
W. Dziomdziora uzywa okreslenia kara administracyjna, podkreslajac jednoczes-
nie jej fakultatywny charakter®*. E. Czarny-Drozdzejko podkresla z kolei, iz dla
natozenia kary musi nastgpi¢ wydanie decyzji w trybie art. 10 ust. 4 URTV®.

Natozona kara pieni¢zna nie moze przekroczy¢ sze$ciomiesiecznego wyna-
grodzenia®. Okreslenie wysokosci danej kary, z uwzglednieniem gérnej granicy
przewidzianej przez ustawe, pozostawione zostalo w catosci uznaniu Przewod-
niczacego KRRiT®. J. Sobczak wskazuje réwniez, ze gérny putap kary pieniez-
nej nakladanej na podstawie art. 54 URTV jest nizszy od pulapu okreslonego
w art. 53 URTYV, co w ocenie autora nie jest wynikiem przekonania o mniejszej
szkodliwosci czynéw okreslonych w art. 54 URTYV, lecz konsekwencja faktu, ze
kara pienigzna z art. 53 URTV nakladana jest na dostawce ustugi medialnej,
bedacego najczesciej osoba prawng, podczas gdy w przypadku, o ktérym mowa
w art. 54 URTYV, kare bedzie musiata uisci¢ osoba fizyczna®.

W pi$miennictwie wskazano, ze przepis art. 54 URTV nie uzaleznia od-
powiedzialno$ci osoby kierujacej od uprzedniego lub réwnoczesnego ukarania
na podstawie przestanek z art. 53 ust. 1 URTV nadawcy, ktérym dana osoba
kieruje, co wskazuje, ze odpowiedzialno$¢ ta ma charakter samoistny®.

% J. Sobczak, op. cit., s. 524.

0 Ibidem, s. 524. Zob. takze: W. Dziomdziora, op. cit., s. 498.
6l 'W. Dziomdziora, op. cit., s. 498.

2 Ibidem, s. 497.

Jak stanowi art. 119 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji, Dz.U. z 2019 1., poz. 1438; szerzej: J. Sobczak, op. cit., s. 523.

% W. Dziomdziora, op. cit., s. 497.

E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 506.
6 Zob. ibidem, s. 507.

7 A. Nalecz, op. cit., s. 93.

8 J. Sobczak, op. cit., s. 524.

% A. Nalecz, op. cit., s. 89.



Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna dostawcow ustug medialnych... 23

Przedawnienie mozliwosci wymierzenia kary, jak stanowi art. 54 ust. 3 URTYV,
wynosi dwa lata, liczac od daty wydania decyzji nakazujacej zaniechanie przez
dostawce ustugi medialnej dziatan w zakresie dostarczania ustug medialnych
naruszajacych przepisy URTYV, uchwaly KRRiT lub warunki koncesji.

5. Zakonczenie

Jak wskazano w toku prowadzonych rozwazan, w zakresie omawianej pro-
blematyki mowy nienawisci media pelnig role trudng do przecenienia. Dostawcy
ustug medialnych mogg si¢ bowiem przyczynia¢ zaréwno do rozpowszechniania
mowy nienawi$ci w sferze publicznej, jak i do jej ograniczania. Zgodzi¢ si¢
nalezy z twierdzeniem, Ze wolno$¢ stowa powinna by¢ postrzegana w sposéb
jak najszerszy, gdyz tylko takie jej traktowanie pozwala na zapewnienie istnienia
spoleczenstwa pluralistycznego, niemniej jednak zakazy nawolywania do niena-
wisci i dyskryminacji, wynikajace z art. 18 oraz 47h URTYV, majg gwarantowa¢
zachowanie nie mniej istotnych wartosci, takich jak demokracja oraz réwnosc.
Ustawodawca w przepisach tych postuguje si¢ przy tym klauzulami generalnymi,
co nie ulatwia poszukiwania odpowiedzi na pytanie, jak powinien zachowa¢
sie nadawca oraz dostawca ustug nielinearnych, aby nie naruszy¢ zawartych
w nich zakazéw. Do stwierdzenia ,propagowania’ okreslonych zachowan nie
jest bowiem konieczne, aby emisji okreslonej audycji towarzyszyl zamiar prze-
konania odbiorcéw do zawartych w niej tresci badz by twoércom audycji nale-
zalo wykaza¢ dzialanie w zamiarze bezposrednim lub ewentualnym. Autorka
podziela zapatrywanie, Ze prawnokarne rozumienie terminu ,propagowanie’,
akcentujace ukierunkowanie zachowania sprawcy na osiagniecie zakladanego
celu, nie jest jedynym sposobem interpretacji przywolanych przepisow URTV.
Propagowanie winno naklania¢ adresatow do zajecia okreslonej postawy prefe-
rowanej przez propagujacego. Chcac to osiagna¢, winien on w sposob celowy
wzbudzi¢ w odbiorcy zainteresowanie oraz sugerowaé okreslony sposob oceny
przedstawionych spraw. W rezultacie o tym, czy audycja propaguje dzialania
sprzeczne z prawem, decyduja okolicznosci faktyczne konkretnej sprawy i usta-
lenia co do tresci i formy przekazu.

Pozytywnie oceni¢ nalezy przyjecie przez ustawodawce rozwigzania po-
legajacego na stworzeniu zamknigtego katalogu naruszen prawa zagrozonych
karg, w tym - bedacych przedmiotem rozwazan — naruszen polegajacych na
propagowaniu mowy nienawiéci. Ustugi na zadanie poddane moga by¢ ta-
godniejszej regulacji w stosunku do ustug nadawczych, gdyz - jak wskazuje
motyw 23 DAUM- réznig si¢ one mozliwosciami wyboru i kontroli, jaka daja
uzytkownikowi, oraz wptywem, jaki wywieraja na spoteczenstwo. Oméwionym
w artykule regulacjom dotyczacym zasad odpowiedzialnosci dostawcéw ustug
medialnych za tresci nawolujace do nienawisci zarzuci¢ mozna jednak zbyt
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matle zréznicowanie, nieuwzgledniajace znacznego stopnia zréznicowania ustug
medialnych we wspodlczesnym spoteczenstwie informacyjnym. Jednocze$nie
nalezy zaznaczy¢, ze nadmierna regulacja moze wplynaé na zahamowanie tego
sektora rynku audiowizualnego.

O doniostosci podjetej w artykule problematyki odpowiedzialnosci za mowe
nienawisci, a zarazem wzro$cie znaczenia ustug nielinearnych, $wiadczy réwniez
fakt, ze w terminie do dnia 19 wrzesnia 2020 r. panstwa czlonkowskie maja
wprowadzi¢ w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbed-
ne do wykonania przepiséw dyrektywy’’, zgodnie z ktérymi m.in. platformy
udostepniania wideo”! bedg zobowigzane do wprowadzenia mechanizmoéw
zapewniajacych ochrone ogétu odbiorcéw m.in. przed tresciami zawierajacymi
nawotywanie do nienawisci.

W przypadku decyzji o nalozeniu kary z art. 53 URTYV, art. 53c oraz art. 54
URTV ustawodawca nie precyzuje dolnego progu kar pieni¢znych, a okresla
jedynie ich gérny putap.

Podzieli¢ nalezy zapatrywanie, ze powiazanie maksymalnej wysokosci kary
z przychodem podmiotu bedacego nadawca nie realizuje wymogu proporcjo-
nalnosci, o ktérym mowa w art. 6 DAUM”2. Jak wskazano w tekscie, w efekcie
przyjecia przez ustawodawce takiego sposobu obliczania kary niewykluczona jest
sytuacja, w ktorej nie bedzie mozliwe orzeczenie kary za naruszenia dokonane
w pierwszym roku dzialalnosci dostawcy ustugi medialne;j.

Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem, ze brak okreslenia w przepisach URTV
szczegdtowych zasad wymiaru kary powoduje przyznanie w tym zakresie zbyt
duzej swobody Przewodniczgcemu KRRiT”?. Wprawdzie przepisy art. 53¢ ust. 2
URTYV oraz art. 53 ust. 1 URTV zawieraja dyrektywy wymiaru kary, wskazujac,
ze okreslajac wysoko$¢ natozonej kary, Przewodniczacy KRRiT uwzglednia zakres
i stopien szkodliwo$ci naruszenia oraz dotychczasowa dzialalno$¢ podmiotu
dostarczajacego ustuge medialng, niemniej jednak sformulowania te s3 na tyle

70 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1808 z dnia 14 listopada 2018 r.
zmieniajaca dyrektywe 2010/13/UE w sprawie koordynacji niektdrych przepiséw ustawowych, wyko-
nawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych ustug
medialnych (dyrektywa o audiowizualnych ustugach medialnych) ze wzgledu na zmiane sytuacji na
rynku, Dz. Urz. UE L303/69.

71 Jak dokonuje interpretacji KRRiT, beda to przyktadowo YouTube oraz media spotecznosciowe,
jesli ich zasadnicza funkeja polega na dostarczaniu audycji, filméw wideo tworzonych przez uzytkowni-
kéw za posrednictwem sieci komunikacji elektronicznej. Zob. http://www.krrit.gov.pl/krrit/aktualnosci/
news,2750,dyrektywa-parlamentu-europejskiego-i-rady-ue-o-audiowizualnych-uslugach-medialnych.
html (dostep: 29.12.2019).

72 S. Pigtek, op. cit., s. 483.

73 KRRIiT umorzyta postepowanie w sprawie antysemickich wypowiedzi, majacych cechy mowy
nienawiéci. Szerzej: M. Krotoszynski, op. cit., s. 120.
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ogolne, ze w praktyce méwi¢ mozna o niemal pelnej uznaniowosci Przewodni-
czacego KRRiT w zakresie ustalenia wymiaru kary pienieznej. Zarazem jednak
brak przepisu URTYV, ktory przyznawalby Przewodniczacemu KRRiT kompetencje
do odstgpienia od nalozenia kary. De lege ferenda rozwazenie wprowadzenia
takiej mozliwosci nalezatoby uznac za uzasadnione, podobnie jak ujednolicenie
termin6éw przedawnienia nalozenia kary pienieznej. Zaznaczy¢ nalezy réwniez,
ze w przypadku ustug nielinearnych, jak stusznie wskazuje Lukasz Gajek, usta-
wodawca rezygnuje z przestanki ,,mozliwosci finansowych” ukaranego podmiotu,
co stanowi naruszenie zasady proporcjonalnosci kary”4.

Kary pieniezne nakladane na podstawie art. 54 URTV na osoby fizyczne
kierujace dziatalno$cig dostawcy ustugi medialnej, a nie na osobe prawna, maja
wymusi¢ na tych osobach takie zachowanie, ktére by czynito zado$¢ decyzjom
Przewodniczacego KRRIiT, przy czym ich nalozenie jest fakultatywne.

Kary pieni¢zne wymierzane na podstawie omawianych przepisow URTV
podlegaja wplacie do budzetu panstwa, co stanowi wyraz stanowiska ustawo-
dawcy, zgodnie z ktérym kary administracyjne powinny wzbogaca¢ budzet
panstwa. Zauwazy¢ nalezy jednak, ze w przepisach URTV brak szczegélowych
regulacji dotyczacych sposobu wnoszenia kar pienigznych”. Postulowaé zatem
nalezatoby doprecyzowanie przepiséw w tym zakresie.

Nalezy uzna¢ za sluszne rozwigzanie poddajace rozstrzygniecia Przewod-
niczacego KRRiT, wydane na podstawie art. 10 ust. 4 URTV oraz art. 53-54
URTYV, kontroli sagdowej. Podmiot ukarany uprawniony jest mianowicie do
wniesienia odwotania do Sadu Okregowego w Warszawie — sadu gospodarcze-
go. W postepowaniu w sprawach odwolan stosuje si¢ odpowiednio przepisy
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego’® dotyczace
spraw z zakresu przeciwdzialania praktykom monopolistycznym. Konsekwencja
zastosowania trybu cywilnego jest fakt, ze w razie ztozenia odwolania do sadu
od decyzji Przewodniczacego KRRIT stronie nie przystuguja $rodki prawne
wzruszenia decyzji’”’.

Lektura sprawozdan KRRiT z ostatnich lat wskazuje, ze w latach 2014-2018
tylko raz nalozono kare w wysokosci 100 tys. zt za propagowanie mowy niena-

74 L. Gajek, op. cit., s. 25.

75 Wojciech Dziomdziora wskazuje, ze nalezy je wplacaé na wskazany numer rachunku banko-
wego KRRiT; W. Dziomdziora, op. cit., s. 499. Elzbieta Czarny-Drozdzejko takze podkresla watpliwosci
natury praktycznej, dotyczace okolicznosci, w jaki sposéb i na podstawie jakich przepisow $ciagnaé
omawiane kary; E. Czarny-Drozdzejko, op. cit., s. 509.

76 Dz.U. z 2019 r., poz. 1460.

77 S3 nimi wznowienie postepowania, uchylenie, zmiana oraz stwierdzenie niewaznodci decyzji
przewidziane w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
z 2018 1., poz. 2096 ze zm.
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wisci oraz dziatan sprzecznych z moralnoscig i dobrem spotecznym’®. Znacznie
cze$ciej natomiast nakladane byly kary za ,,drobniejsze” delikty administracyjne.
Uzasadnione wydaje si¢ zatem pytanie, czy rzeczywiscie mowa nienawisci wyste-
puje w mediach - jak z tego by wynikalo - na tyle incydentalnie, ze brakowato
przestanek do orzeczenia wigkszej liczby kar, czy tez KRRiT wolata unika¢
rozstrzygania takich kwestii, obarczonych niewatpliwie znacznym fadunkiem
emocjonalnym i politycznym. Udzielenie odpowiedzi na takie pytanie pragne
jednak pozostawi¢ samemu czytelnikowi.

Na zakonczenie rozwazan warto rowniez wskazaé, ze poza mechanizmami
opisanymi w artykule, Rzecznik Praw Obywatelskich postuluje wydanie przez
KRRIT rekomendacji na temat mowy nienawisci, wskazujac, ze ,,jezyk nienawi-
$ci, przetwarzany przez wszystkie media, obecny jest takze w radiu i telewizji.
Wynikajacy z ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji zakaz
propagowania w audycjach i innych przekazach medialnych dziatan sprzecznych
z prawem — w tym tresci nawolujacych do nienawisci lub dyskryminujacych
ze wzgledu na rase, niepelnosprawnos¢, ple¢, wyznanie lub narodowos$¢ - nie
wyeliminuje jezyka nienawisci z przestrzeni medialnej, jesli nie p6jda za nim
konkretne dziatania KRRiT””?. Takimi postulowanymi dziataniami mogtoby
by¢ zaangazowanie si¢ KRRiT poprzez inicjowanie i wspieranie samoregulacji
w zakresie walki z mowg nienawisci w ustugach medialnych.
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Abstrakt: Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie dziatania spétki komandytowej,
w ktorej jako komplementariusz wystepuje spotka akcyjna. Tworzenie szczegdlnych form
spotek handlowych, w ktorych wystepuja réwniez inne osoby prawne, jest mozliwe poprzez
regulacje Kodeksu spolek handlowych. Artykul obrazuje dziatanie spotki akcyjnej jako kom-
plementariusza w spolce komandytowej, a takze zglebia zagadnienie dwdch podstawowych
na gruncie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej aspektéw — reprezentacji i prowadzenia
spraw spoiki.
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1. Wprowadzenie

Forma prawna spoétki komandytowej, ktorej szczegdtowe zagadnienie doty-
czace prowadzenia spraw spolki oraz jej reprezentacji zostanie przedstawione
w niniejszym artykule, ma swoj poczatek w czasach $redniowiecznej Italiil.
Zasady odwolujace si¢ do funkcjonowania spotki komandytowej w dzisiejszym
ksztalcie siegaja XII w.%, kiedy to w ramach wspotdziatania przy prowadzeniu
dzialalnosci gospodarczej jeden uczestnik prowadzil na zewnatrz przedsigbiorstwo
we wlasnym imieniu (tractator), drugi natomiast uczestniczyl tylko wkladem
pienieznym lub towarowym (commendator), dochdd za$ dzielony byt miedzy obu?®.

Analizujac podang wyzej definicje wspotdziatania przedsiebiorcéw, mozna
oczywiscie dopatrywa¢ si¢ roéznic w odniesieniu do obecnej postaci spotki
komandytowej. W spoélce komandytowej sensu stricto ograniczenia dotyczace
komplementariusza i komandytariusza dotycza poniekad odpowiedzialnosci
wspdlnikéw, a nie - jak wskazuje powyzszy fragment — ,,uczestnictwa” w spdlce
komandytowe;j.

W polskim ustawodawstwie regulacje dotyczace omawianej formy spotki
prawa handlowego, powielajac regulacje Kodeksu handlowego®, zawiera usta-
wa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spotek handlowych?. Nalezy jednak
wskaza¢, ze przepisy dotyczace spotki komandytowej odnosza sie w wiekszym
stopniu do statusu osoby komandytariusza, jego zakresu obowiazkéw czy tez
odpowiedzialnosci za prowadzenie spraw spotki.

W niniejszym artykule zostanie przedstawiona sytuacja osoby prawnej —
spolki akcyjnej jako komplementariusza spotki komandytowej oraz zwigzane
z tym aspekty reprezentacji i prowadzenia spraw spotki przez komplementariusza
posiadajacego status osoby prawne;j.

2. Pojecie komplementariusza i komandytariusza
w spolce komandytowej

Aby przej$¢ do szczegolowego zagadnienia spdtki akcyjnej jako komple-
mentariusza w spolce komandytowej, nalezy przedstawi¢ cho¢by w ogdélnym
zarysie pojecia komplementariusza i komandytariusza, ktérzy sa podstawa

1 Zob. Prawo spétek handlowych, red. A. Koch, J. Napierata, Warszawa 2017, s. 279.
2 Zob. ibidem.
3 Ibidem.

4 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. - Kodeks handlowy,
Dz.U. z 1934 r. Nr 57, poz. 502 ze zm.

5> Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spotek handlowych, Dz.U. z 2000 r. Nr 94, poz. 1037
ze zm. (dalej: k.s.h.).
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funkcjonowania spotki komandytowej. Odniesienia ,,pojeciowe” do wskazanych
0s6b — wspolnikow spotki komandytowej — zawiera art. 102 Kodeksu spotek
handlowych w nastgpujacym brzmieniu: Spétka komandytows jest spotka oso-
bowa majaca na celu prowadzenie przedsiebiorstwa pod wlasna firma, w ktorej
wobec wierzycieli za zobowigzania spo6iki co najmniej jeden wspdlnik odpowiada
bez ograniczenia (komplementariusz), a odpowiedzialno$¢ co najmniej jednego
wspolnika (komandytariusza) jest ograniczona®.

Jak mozna zauwazy¢, aktualne brzmienie wskazanego powyzej artykulu
jedynie w sposob ogdlny formuluje badz tez nakresla zakres dzialania wspdlni-
kéw w spotce komandytowej. Brzmienie art. 102 k.s.h. nie pozwala na uszcze-
goétowienie dzialan wspolnikéw, poniewaz przytoczony wyzej artykul w mojej
ocenie okresla istote spotki. Aktualnie obowigzujace przepisy odnoszace sig
do zagadnienia spotki komandytowej malo miejsca poswigcaja osobie komple-
mentariusza, gdyz w przedmiotowej ustawie znajduja sie szczegdtowe zapisy
dotyczace funkcjonowania spotki jawnej oraz odpowiedzialnosci jej wspolnikow,
ktore znajduja zastosowanie rowniez w przypadku osoby komplementariusza.

Ponadto, omawiajac zagadnienia komplementariusza i komandytariusza, warto
przytoczy¢ stanowisko Aleksandra Kappesa: Ponoszacy nieograniczong odpo-
wiedzialno$¢ za zobowigzania komplementariusz jest wspdlnikiem ,,aktywnym”,
ktéry prowadzi sprawy spdlki i reprezentuje ja na zewnatrz. Komandytariusz
natomiast jest wspolnikiem ,,pasywnym”, odsunietym od biezacego zarzadzania
spélka i od jej reprezentowania’. Nalezy jednak wskaza¢, ze stosunki wewnetrzne
w spolce komandytowej moga by¢ na tyle elastycznie uksztaltowane, ze pozycja
komplementariusza i komandytariusza moze wigza¢ si¢ z réznym stopniem
zaangazowania.

Mimo Ze przytoczony powyzej poglad Aleksandra Kappesa jest jak najbardziej
poprawny, nalezy wskaza¢, iz nie zawiera on odniesienia do regulacji art. 118
Kodeksu spotek handlowych. Artykul ten dopuszcza reprezentacje spotki przez
wspolnika bedacego komandytariuszem poprzez udzielone temu wspdlnikowi
pelnomocnictwo do reprezentowania spotki. Co wiecej, wskazany artykut Ko-
deksu spotek handlowych w § 2 przedstawia skutki nieujawnienia swego pel-
nomocnictwa przez komandytariusza jako pelnomocnika spétki komandytowej
przy dokonywaniu okreslonej czynnosci oraz braku takiego pelnomocnictwa.
Podmiotowi nieujawniajgcemu pelnomocnictwa przystuguje mimo to kompe-
tencja do reprezentowania swojego mocodawcy. Nie wylacza jej zatajenie tego
faktu przed kontrahentem, z ktérym dokonuje danej czynnosci prawnej®. Nalezy

6 Ibidem, art. 102.
7 A. Kappes, Spétka komandytowa, Warszawa 2014, s. 21.

8 W. Kurowski, Reprezentacja spétki komandytowej przez komandytariusza oraz spétki koman-
dytowo-akcyjnej na podstawie petnomocnictwa (art. 118, 138 k.s.h.), [w:] Kodeks spétek handlowych.
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réwniez zaznaczy¢, ze pelnomocnik, ktory nie ujawnil faktu udzielenia mu pet-
nomocnictwa do reprezentowania innego podmiotu, sam moze nabywac prawa,
zamiast mocodawcy. Skutki dokonanej przez niego czynnoéci prawnej nastapia
wiec w jego sferze prawnej’. Niedopelnienie obowigzku wylacza ograniczong
odpowiedzialno$¢ komandytariusza w spdlce komandytowej, co sprawia, ze
komandytariusz ponosi w tym przypadku odpowiedzialno$¢ nieograniczona,
tj. calym swoim majatkiem!?.

3. Spolka akcyjna jako wspdlnik - komplementariusz

Konstrukeja spotki komandytowej oparta jest, jak wskazano we wcze$niejszej
czedci artykulu, na wystepowaniu w jej strukturze co najmniej dwoch wspolni-
kow. Przedmiotowa ustawa — Kodeks spotek handlowych dopuszcza mozliwosé
wystepowania jako komplementariusza w spotce komandytowej nie tylko osoby
fizycznej, ale réwniez osoby prawnej!!. Ustawodawca jasno okresla w art. 104
§ 3 mozliwo$¢ wystepowania osoby prawnej jako komplementariusza w spotce
poddanej analizie w niniejszym artykule. Zauwazy¢ nalezy réwniez, ze ustawa
nie zakazuje wystepowania w charakterze komplementariusza jednostki orga-
nizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej tzw. utomnej osoby prawnej,
jednakze jej wystepowanie — majac na uwadze aspekty prawne i ekonomiczne
- wydaje sie watpliwe!%

Omawiajac aspekt wystepowania spotki akcyjnej jako komplementariusza
spotki komandytowej, nalezy réwniez wskaza¢ na dodatkowa, poniekad szcze-
gbétowa regulacje zawarta w art. 107 § 3 k.s.h. o nastepujacym brzmieniu: Jezeli
komplementariuszem jest spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétka
akcyjna, za$ komandytariuszem jest wspolnik tej spotki, wktadu komplementariusza

Studia i materialy, Poznan-Kluczbork 2001, s. 391; cyt. za: M. Baczyk, Skutki prawne nieujawnienia
petnomocnictwa, ,,Paiistwo i Prawo” 1975, nr 7, s. 105.

9 Ibidem; cyt. za: M. Pazdan, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom 1, red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 1997, s. 245.

10 Odpowiedzialno$¢ nieograniczona nalezy interpretowal jako odpowiedzialno$¢ w granicach
uszczerbku pochodzgcego z danej czynnosci prawnej, a nie jako uszczerbek w caloéci majatku osoby
trzeciej. Zob. ibidem, s. 402.

I Majac na uwadze konstrukcje spotki komandytowej, ktorej wspélnicy daza do ograniczenia
swojej odpowiedzialnosci jako komplementariusze, nalezy wskazaé, ze podstawowy cel wspdlnikéw
zostaje osiagniety tylko poprzez wprowadzenie na miejsce komplementariusza osoby prawnej w postaci
spotki kapitatowej.

12 Wspélnik spotki komandytowej w postaci spotki osobowej, tj. spétki cywilnej, partnerskiej czy
jawnej, nie spelnia podstawowego zalozenia ograniczenia odpowiedzialnosci w spélce komandytowej,
gdyz wspdlnicy spélek osobowych odpowiadaja, podobnie jak komplementariusz w spélce komandy-
towej, calym swoim majatkiem - bez ograniczenia.
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nie moga stanowi¢ jego udzialy w tej spolce z ograniczong odpowiedzialnoscig
lub akcje tej spotki akcyjnej®.

Jednak, pomimo przytoczonej regulacji zawartej w przedmiotowej ustawie,
nalezy wskaza¢, ze zakaz ten nie zawsze bedzie mial zastosowanie, co wiecej —
bedzie on wystepowal w pojedynczych przypadkach. Wystapi to, gdy tworzona
jest spotka komandytowa z udzialem spéiki z o.0. lub akcyjnej jako komple-
mentariuszy, gdy wspolnicy tych spotek sg jednoczesnie komandytariuszami'4.
Aby powyzszy zakaz nie mial zastosowania, wystarczajace jest w niniejszym
przypadku niezaistnienie powigzan personalnych - dotyczacych wspdlnikow
w obu spétkach. Ponadto, jak wskazuje Andrzej Kidyba, zakaz ten nie wystapi
przy konstrukeji spotki z udzialem spotki z o.0. lub akcyjnej jako komple-
mentariuszy, gdy wklady wnoszone przez komandytariuszy nie majg postaci
udzialéw lub akcji. Nie ma on réwniez zastosowania, gdy komandytariusze
wnosza jako wklad udzialy lub akcje, ale w spétkach, ktére nie majg statusu
komplementariusza w danej spotce!®. Pomimo regulacji ustawowej, ktéra moze
wskazywa¢ na che¢ zapobiegniecia naktadaniu si¢ wzajemnie wktadow w spétkach
stanowigcych jedna, wspdlng konstrukcje, jak rowniez cigzacy na wspolnikach
obowigzek wnoszenia realnych wkladéw, zaobserwowa¢ mozna luki w obecnie
obowigzujacych przepisach, ktére daja mozliwos$¢ obejscia zakazu zawartego
w art. 107 § 3 Kodeksu spoétek handlowych.

Ponadto nalezy wskaza¢ na prawidtowos¢ powyzszej regulacji. Wobec braku
zakazu wnoszenia udziatéw lub akeji w spolce bedacej komplementariuszem za-
grozone mogloby by¢ zabezpieczenie wierzycieli spotki komandytowej. Wnoszac
jako wklad do spotki komandytowej objete przez siebie akcje spdiki, posiadacz
tychze odebralby wierzycielowi mozliwos¢ dochodzenia roszczen z dwdéch tytu-
téw prawnych — majatkéw spéiki z o.o. i spoltki akcyjnej. Przy dopuszczalnoci
wnoszenia akgji jako wkladow dojdzie do polaczenia majatkéw spolki, co do-
prowadzi do potgczenia dwoch zrodel dochodzenia roszczen w jedno!®. Wska-
zana konstrukcja chronilaby w szerokim zakresie interesy wspdlnikow spotki,
minimalizujgc jednoczes$nie uprawnienia wierzyciela. Obserwujac popularno$é
formy prawnej spotki komandytowej, ktérej komplementariuszem jest spdtka
z ograniczong odpowiedzialnoscia, w doktrynie mozna spotka¢ wiele odniesien
do wskazanej wyzej konstrukcji spolki. Jednakze, ze wzgledu na aspekt prawny,
zgodnie z ktérym spoétka z ograniczong odpowiedzialnoscia i spotka akcyjna
sg spotkami kapitalowymi, wiele opracowan odnosi si¢ zaréwno do spoétki

13 Ustawa - Kodeks spotek handlowych, art. 104.

4 A. Kidyba, Kodeks spétek handlowych. Tom 1. Komentarz do art. 1-300, Warszawa 2019, s. 522.
5 Ibidem.

16 Por. ibidem, s. 523.
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z 0.0., jak i spotki akcyjnej. Nalezy wskaza¢ za Andrzejem Kidybg, ze spdtka
z 0.0. (akcyjna) jako komplementariusz odpowiada calym swoim majatkiem,
jednak wspolnicy spotki ponosza ryzyko majatkowe zwigzane z wnoszonym do
spotki wkladem!”. Mozna z przekonaniem stwierdzi¢, ze spétka komandytowa
w formie bedacej przedmiotem niniejszego artykulu jest tworzona ze wzgledu
na mozliwo$¢ ograniczenia odpowiedzialnosci osob fizycznych, ktére w podsta-
wowej konstrukcji spotki komandytowej wystepuja jako jej komplementariusze,
co wigze sie z ich nieograniczong odpowiedzialnoscig za zobowigzania spotki
calym swoim majatkiem.

Wartym uwagi aspektem przy omawianiu szczegélnych form spotek, za
jaka niewatpliwie mozna uzna¢ spotke komandytowa ze spdtka akcyjng w roli
komplementariusza, jest mozliwo$¢ naruszenia podmiotowosci prawnej takiej
spotki. Stawomir Szejna stusznie zauwaza, ze tzw. ograniczona odpowiedzialno$¢
wspdlnika jest uzywana czesto w sposob niezgodny z intencja jej wprowadzenia's.

Konstrukcje spotek kapitalowych przy dzisiejszym stanie prawnym wylaczaja
w pewnym stopniu odpowiedzialnos¢ wspolnikéw — zasadniczo do okreslonej
sumy pienieznej. W przypadku spotki akcyjnej wspolnicy (akcjonariusze) nie
odpowiadaja za zobowigzania spotki. Jak wskazuje Stawomir Szejna, brak odpo-
wiedzialno$ci wspdlnika za zobowiazania spoiki oznacza wowczas, ze podmiot,
ktory faktycznie powinien odpowiada¢ za szkode, do odpowiedzialnosci tej nie
moze zostaé pociagniety®.

Mozna polemizowa¢ ze stusznoscig dopuszczalnosci tego typu form spotek
w obrocie gospodarczym, gdyz na pierwszy rzut oka wida¢, ze specyficzne
konstrukcje ograniczajace odpowiedzialnos¢ wspolnikéow stuza poniekad ich
wlasnym interesom, najczesciej zabezpieczajac wspoélnika przed odpowiedzial-
noscia za szkode wyrzadzong innemu przedsigbiorcy. Niniejsze dziatanie wspol-
nikéw przyjelo nazwe naduzycia osobowosci prawnej?’. Naduzycie to, moim
zdaniem, jednak nie wystepuje, gdy status komplementariusza posiada ulomna
osoba prawna, poniewaz w niniejszym przypadku zakres odpowiedzialnosci
wspoélnika w podmiocie ustawowym obejmuje calo$¢ jego majatku (wspdlnik
w spolce jawnej, partner w spolce partnerskiej czy komplementariusz w spdtce
komandytowej).

W razie wystapienia naduzycia osobowos$ci prawnej osoby prawnej (w tym
m.in. spotki kapitalowej) nie uznaje sie odrebnej podmiotowosci prawnej spotki

17" A. Kidyba, Atypowe spétki handlowe: uwagi de lege lata i de lege ferenda, Krakéw 2006, s. 165.

18 S. Szejna, Czy istnieje koniecznos¢ wprowadzenia odpowiedzialnosci wspélnikéw spétki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscig (akcyjnej) za zobowigzania spétki wzgledem jej wierzycieli obok odpowie-
dzialnosci cztonkow zarzgdu spotki?, [w:] Kodeks spotek handlowych po 15 latach obowigzywania, red.
J. Frackowiak, Warszawa 2018, s. 724.

Y Ibidem; cyt. za: T. Targosz, Naduzycie osobowosci prawnej, Krakéw 2004, s. 232.

20 Zob. S. Szejna, op. cit., s. 725 i powolana tam literatura.
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kapitalowej i wspdlnikéow (akcjonariuszy) oraz odrebnosci majatkéow tych osob,
co w rezultacie pozwala obcigzy¢ wspdlnikéow (akcjonariuszy) odpowiedzialno-
$cig za zobowigzania spotki bez potrzeby powotywania si¢ na inne podstawy
prawne tej odpowiedzialno$ci?!.

W podobnym tonie o braku odpowiedzialnosci wspdlnikéw za zobowia-
zania wypowiada si¢ Tomasz Targosz, wskazujac, ze brak odpowiedzialnosci
wspolnika za zobowigzania spétki oznacza jedynie brak odpowiedzialnosci z tej
tylko przyczyny, ze dana osoba jest wspdlnikiem. Przepisy wyrazajace te zasade
nie wylaczajg natomiast wcale dzialania wszystkich regut ogélnych dotyczacych
odpowiedzialnosci cywilnej?2.

W momencie naruszenia osobowosci prawnej wszelkie zabiegi dotyczace
zminimalizowania odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzona osobie trzeciej
nie majg - patrzac na przywolane powyzej stanowiska — znaczenia, gdyz brak
odpowiedzialnosci wspdlnika nie obejmuje odpowiedzialnosci cywilnej docho-
dzonej na zasadach ogélnych.

4. Prowadzenie spraw spotki komandytowej i jej reprezentacja

Prowadzenie spraw spotki oraz jej reprezentacja stanowig dwa fundamen-
talne aspekty prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w formie spoétki. Nalezy
zaznaczy¢, ze wskazane czynnosci odnosza sie¢ do dwoch réznych sfer dziatania.
Prowadzenie spraw spétki dotyczy tzw. stosunkéw wewnetrznych w spélce,
natomiast reprezentacja — sfery zewnetrznej, uciele$niajacej si¢ np. przy do-
konywaniu czynnos$ci prawnych na rzecz spétki lub w jej imieniu. Wskazane
zagadnienie dotyczace tej sfery funkcjonowania spotki w obrocie gospodarczym
stwarza pole do szerokiej polemiki w doktrynie. O ile reprezentacja spotki
i prowadzenie jej spraw przez komplementariusza bedacego osoba fizyczna
s3 — mozna powiedzie¢ - rzecza naturalng, o tyle wystepowanie innej osoby
prawnej na stanowisku komplementariusza rodzi juz wiele watpliwosci - nie
tylko w sferze stosunkéw wewnetrznych spoltki, ale takze — co wazniejsze -
w stosunkach z innymi przedsigbiorcami.

W przypadku wystepowania osoby prawnej (spotki z o.0., akcyjnej) w cha-
rakterze komplementariusza wyjasnienia wymaga zagadnienie, w czyim imieniu
dziatajg osoby wystepujace ,,za” lub ,w imieniu” osoby prawnej?.

Majac na uwadze szereg powigzan miedzy spotka komandytowa a spotka
z 0.0. lub akcyjna bedaca jej komplementariuszem, Andrzej Kidyba stusznie

2 Ibidem, s. 735-736; cyt. za: S. Gurgul, Odpowiedzialnos¢ wspélnika (akcjonariusza) za zobo-
wigzania spétki kapitatowej w stosunku do jej wierzycieli, ,Monitor Prawniczy” 2010, nr 20, s. 1148.

22 T. Targosz, op. cit., s. 233.

2 A. Kidyba, Zasady dziatania spétki komandytowej z udziatem spélek handlowych jako komple-
mentariuszy, ,Rejent” 2000, nr 4, s. 33.
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poddaje analizie sfere dzialania wskazanej osoby prawnej jako komplemen-
tariusza. Zasada jest, ze w spotkach kapitalowych prowadzenie spraw spotki
oraz jej reprezentacja leza w granicach uprawnien zarzadu spoéiki z o.o. czy
spotki akcyjnej. Andrzej Kidyba stusznie wskazuje jako problematyczne kwestie
dziatania zarzadu spotki bedacej komplementariuszem wykonujacego dziatania
na rzecz spotki komandytowej. Osoby prawne w swym dzialaniu postuguja si¢
organami lub innymi zastepcami. W przypadku spotek organem reprezentuja-
cym i prowadzacym sprawy jest zarzad, a zastegpcami mogg by¢ pelnomocnicy,
prokurenci, w wyjatkowych przypadkach - likwidator, syndyk czy kurator spoétki.
Dokonujac czynnosci prawnych, osoby te dzialajg ,,za” spotke z o.0. lub spdtke
akcyjna (organ) albo ,,w jej imieniu” (pozostali reprezentanci). Komplementariusz
z kolei dokonuje czynnosci prawnych w imieniu spétki. W omawianej sytuacji
komplementariuszy - oséb prawnych - osoby te dzialaja ,za” (,w imieniu”)
osobe prawng (komplementariusza), a takze ,w imieniu” sp6tki komandytowe;.
Dochodzi wiec i w tym przypadku do nalozenia dwoch sfer kompetencyjnych
odnoszacych si¢ do tego samego podmiotu - dzialania w charakterze wspolnika
oraz realizacji praw i obowigzkéw wynikajacych z tego faktu, a takze realizacji
praw i obowiazkéw wynikajacych z dziatania zgodnego z wewnetrzng struktura
tej osoby prawnej?.

Przytoczony fragment pozwala na stwierdzenie, Ze w omawianej formie
spotki komandytowej nastepuje nalozenie sfer kompetencyjnych dla organu
reprezentacji spotki akcyjnej bedacej komplementariuszem spotki komandytowe;.
W celu kontynuowania dalszej dyskusji nalezy zada¢ pytanie, czy w omawianej
formie spo6tki komandytowej nie dojdziemy do takiej sytuacji, gdzie zarzad
spotki — komplementariusza spotki komandytowej — stanie przed dylematem
dotyczacym opowiedzenia si¢, czy dziala¢ na rzecz komplementariusza, czy na
rzecz spotki komandytowej. Czy nie dojdzie do konfliktu intereséw komple-
mentariusza bedacego samodzielng spétka w obrocie gospodarczym i spotki
komandytowej? OdpowiedZ na to pytanie nie jest fatwa, nie moze by¢ réwniez
jednoznaczna. Podejmujac sie proby udzielenia odpowiedzi, nalezy pamietac,
ze sytuacja tworzenia spdtek komandytowych z udzialem innej osoby prawnej
w charakterze komplementariusza ma zazwyczaj zastosowanie do jednego przed-
siebiorstwa, dzialajacego na jednym rynku. Dlatego tez, patrzac na tak skonstru-
owang spotke, nie mozna méwic¢ o konflikcie intereséw, gdyz komplementariusz
dziala na korzys¢ spotki komandytowej. Jak zatem nalezy rozpatrywaé dziatanie
w obrocie gospodarczym spolki akcyjnej jako samodzielnej spotki kapitalowej?
Odnoszac si¢ do stanowiska wskazanego powyzej, nalezaloby przyjac, ze spotka
akcyjna wystepuje tylko jako komplementariusz, dzialajac przez zarzad jako

2 A. Kidyba, Zasady dzialania spétki komandytowej..., s. 34; cyt. za: A. Kidyba, Status prawny
komandytariusza..., s. 90.
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swoj organ uprawniony do reprezentacji i nie wystepujac jednoczesnie jako
pojedyncza spoétka.

Réwniez w doktrynie mozna znalez¢ stanowiska, wedle ktérych dziatanie
osoby prawnej jako komplementariusza nie zawsze jest przedstawione w sposdb
oczywisty. Andrzej Kidyba zadaje pytanie, czy zarzad spolki z o.0. (akcyjnej)
bedacej komplementariuszem dziala za spotke komandytowa, czy za spotke
macierzysta (z o.0., akcyjna). Wydaje sig, Ze w rozwazanym wariancie podjecie
czynnosci przez organ lub innych zastepcéw wiaze si¢ z osobg prawng w struk-
turze, w ktdrej si¢ znajduje lub ktéra umocowuje do takiego dzialania. Jednakze
dzieki ,,powigzaniom” udzialowym w spoélce skutki takiego dziatania przypisuje
si¢ réwniez spdtce komandytowej?>.

Analizujac powyzsze stanowisko odnoszace si¢ do kwestii dzialania osoby
prawnej na rzecz spotki komandytowej, nalezy stwierdzi¢, ze Andrzej Kidyba
wskazuje na podwojna role organu zarzadzajacego w spolce bedacej komplemen-
tariuszem. Opowiada si¢ za przyjeciem tezy, ze organ uprawiony do reprezen-
tacji dziala na rzecz spotki — komplementariusza, jednak dzigki wystepowaniu
z poziomu udzialowca w spélce komandytowej mozemy moéwi¢, iz organ ten
dziala réwniez na rzecz spotki komandytowej. Pelni w ten sposéb ,,podwdjna
role” w strukturach spotki spotka akcyjna - spotka komandytowa.

Prawdopodobnie najmniej problematyczng sfera reprezentacji i prowadzenia
spraw spotki o omawianej konstrukcji prawnej, bedzie zawieranie umoéw ze
wspdlnikami tych spétek. Mianowicie w spotce komandytowej i spolce z o.0.,
w ktorych wspolnikami sg najczesciej te same osoby fizyczne, wstgpienie spotki
z 0.0. jako wspdlnika do spotki komandytowej, przy niewystepowaniu w spdtce
z ograniczong odpowiedzialnoscig rady nadzorczej rodzi koniecznos¢ ustanowienia
pelnomocnika dla tej spétki. W przypadku spolki akcyjnej taka koniecznos¢ nie
wystepuje, poniewaz jednym z organéw obligatoryjnych w spolce akcyjnej jest
rada nadzorcza, ktéra w opisywanych przypadkach ,konfliktu” w strukturach
spotek moze wystepowaé w imieniu spotki akcyjnej.

Kolejnym problematycznym aspektem funkcjonowania spoiki akcyjnej jako
komplementariusza w spoéice komandytowej jest funkcjonowanie tejze spot-
ki akcyjnej w obrocie gieldowym. Zasadne powinno by¢ odréznienie takich
spolek w obrocie gospodarczym, majac na uwadze szczegdlnie wystepowanie
spolki akcyjnej jako komplementariusza. Majac na uwadze regulacje kodeksowa
przytoczona we wczesniejszej czesci artykulu zawartg w art. 107 § 3, nalezy
wskazaé, iz ustawodawca w znaczeniu szerokim okresla dopuszczalnos¢ wy-
stepowania spdtki akcyjnej jako komplementariusza. Jednakze nalezy poddac

% A. Kidyba, Zasady dzialania spotki komandytowej..., s. 35; cyt. za: A. Kidyba, Status prawny
komandytariusza..., s. 91.
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ocenie dopuszczalno$¢ spotki akcyjnej wystepujacej na rynku gietdowym majacej
jednocze$nie status komplementariusza w spoétce komandytowe;.

Podstawowym zalozeniem spoliki akcyjnej wchodzacej na rynek gieldowy
jest pozyskanie kapitalu. Wigze si¢ to m.in. z emisjg akcji, ktéra powiazana
jest nieodlacznie z nadaniem prawa akcjonariuszom do podejmowania decyzji
zwigzanych z owg spotka akcyjng?®.

Kolejng problematyczng kwestig jest samo wystepowanie spotki gietdowej jako
komplementariusza. O ile decyzje w spdlce komandytowej bedzie podejmowat juz
zarzad spolki akcyjnej jako komplementariusz, o tyle kluczowa decyzje dotyczaca
nadania statusu komplementariusza spotce akcyjnej podejmuja jej zalozyciele.

Rodzi si¢ kolejne pytanie: Czy rada nadzorcza spoétki akcyjnej wystepujacej
jako samodzielna spotka kapitatowa, sprawuje réwniez nadzér nad dziataniami
zarzadu spotki akcyjnej wystepujacej w tym przypadku jako komplementariusz?
Czy w takiej konfiguracji walne zgromadzenie akcjonariuszy powinno zatwierdza¢
sprawozdania zarzadu z dzialalnosci spotki akcyjnej dziatajacej jako komplemen-
tariusz? Jak wczesniej zostalo wykazane, zarzad w omawianej konstrukcji praw-
nej spoltki niejako wystepuje w dwoch rolach — w imieniu samodzielnej spotki
akcyjnej i w imieniu komplementariusza spotki komandytowej. Nalezy uznac,
ze zarzad nie powinien przedstawiac ,,podwojnego” sprawozdania — z dzialania
spolki akcyjnej ,,samodzielnej” i z dzialania jako wspolnika — komplementariusza.
Spotka akcyjna i spotka akcyjna - spotka komandytowa to dwie samodzielne
spotki w obrocie gospodarczym, dlatego tez zarzad sklada sprawozdanie tylko
z dzialania spotki akcyjnej, gdyz w spolce komandytowej spotka akcyjna wystepuje
na pozycji wspdlnika, dziatajac na rzecz spotki komandytowej, co sprawia, ze
takie sprawozdanie komplementariusz powinien sktada¢ pozostalym wspolnikom
spotki komandytowej, a w swietle obowigzujacych przepiséw odnoszacych si¢
do spétek handlowych takiego wymogu nie ma.

W spolce akcyjnej walne zgromadzenie akcjonariuszy zatwierdza obok
wspomnianego sprawozdania zarzadu z dzialan spotki takze jej sprawozdanie
finansowe. Czy w opisywanej konstrukeji spotki walne zgromadzenie akcjona-
riuszy ma réwniez zatwierdza¢ sprawozdanie finansowe spo6tki komandytowe;j?
W typowej spoice komandytowej sprawozdanie to zostaje uchwalone przez
wspolnikéw spotki komandytowej. Majac na wzgledzie omawiang konstrukcje
spotki komandytowej, nalezy zaznaczy¢, ze w spolce akcyjnej nad zarzadem,

26 Z wystepowaniem spotki akcyjnej na parkiecie gieldowym zwigzanych jest wiele aspektow
ekonomicznych, ktére wykraczaja poza prawny charakter jej funkcjonowania. Podstawowy czynnik to
cena akgji, ktéra nieustannie ulega zmianie. Warto$¢ spétki akcyjnej nie powinna mie¢ bezposredniego
przelozenia na wizerunek spétki komandytowej na rynku. Oczywiscie nie mozna wykluczy¢, ze na
oceng wiarygodnosci biznesowej spétki komandytowej bedzie wplywa¢ aktualna kondycja gietdowa
spotki akcyjnej, nalezy jednak zaznaczy¢, ze spotka akcyjna jako komplementariusz moze dziata¢ na
poziomie wspdlnika obok innych wspdlnikéw dzialajacych w charakterze komplementariusza.
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ktory pelni funkcje reprezentacyjng w spétce komandytowej ,w imieniu” kom-
plementariusza, znajduje si¢ wlasnie walne zgromadzenie akcjonariuszy. Czy to
oznacza, ze w przypadku sprawozdania finansowego organ ten ma dwukrotnie
zatwierdza¢ sprawozdanie finansowe - spotki akcyjnej oraz spoétki komandy-
towej? OdpowiedZ na to pytanie ma charakter negatywny, poniewaz walne
zgromadzenie akcjonariuszy nie ma kompetencji do zatwierdzania sprawozdania
finansowego spotki komandytowej. W przypadku zatwierdzenia sprawozdania
finansowego nalezy zastosowa¢ analogiczng procedure jak w przypadku spra-
wozdania z dzialalnos$ci spotki. Idac we wskazanym kierunku, poprawna bedzie
argumentacja, jaka zostala zastosowana w aspekcie sprawozdania z dziatalnosci
spoitki, tj. wystepowania dwoch samodzielnych spotek.

Po powyzszej analizie zatwierdzania dokumentéw zwigzanych z dziatalnoscia
spotki pojawia sie kolejne pytanie odnoszace si¢ do udzielenia absolutorium za-
rzadowi spotki akcyjnej przez walne zgromadzenie akcjonariuszy. Nalezy pamietac,
ze instytucja absolutorium wystepuje tylko w spotkach kapitalowych. Istnieje
jednak mozliwo$¢ wewnetrznego wymogu absolutorium dla komplementariusza
na podstawie odpowiednich zapiséow w umowie spotki komandytowej. Majac
na uwadze wyzej wskazane poglady, nalezy uznaé, ze mogloby to teoretycznie
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej zarzad spotki akcyjnej otrzyma absolutorium
zwigzane ze spotka akcyjng dzialajaca samodzielnie, a nie otrzyma absolutorium,
bedac w pozycji komplementariusza spétki komandytowej. Majac na uwadze to, ze
akcjonariusze spdtki akcyjnej sa najczesciej komandytariuszami odpowiadajacymi
za zobowigzania spotki komandytowej do wysokosci okreslonej w umowie spotki
sumy komandytowej, nalezy stwierdzi¢, ze podwdjne zatwierdzanie sprawozdan
oraz glosowanie nad absolutorium nie ma praktycznego znaczenia. Funkcjonowanie
dodatkowych uwarunkowan dotyczacych spétki akcyjnej jako komplementariusza
mogloby w bardzo krétkim czasie doprowadzi¢ do chaosu w funkcjonowaniu
spotki akcyjnej, a w nastepnej kolejnosci — spdtki komandytowej. Takie wymogi
wprowadzilyby niepewnos$¢ akcjonariuszy co do funkcjonowania spétki badz
tez co do negatywnego postrzegania przedsigbiorstwa przez partneréw bizne-
sowych. Gdyby wprowadzono podwdjny wymog zatwierdzania sprawozdan czy
tez uzyskania absolutorium przez zarzad spétki akcyjnej — komplementariusza
spotki komandytowej, mogtoby doj$¢ do kuriozalnej sytuacji, w ktdrej zarzad
spotki akcyjnej dzialajacej samodzielnie bedzie réznit sie osobowo w stosunku
do zarzadu reprezentujacego spotke komandytowa jako komplementariusz.

5. Podsumowanie

Biorac pod uwage popularnos¢ tworzenia spétek komandytowych z udzia-
tem oséb prawnych w postaci spotek kapitalowych (spotki z o.0. lub spotki
akcyjnej), nalezy wskaza¢ na wiele aspektow, ktore wymagaja uszczegotowienia.
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W niniejszym artykule zostaly przedstawione kwestie sporne, odnoszace sig¢
do sytuacji wystepujacych w codziennej praktyce gospodarczej. Kodeks spotek
handlowych - majac na uwadze nieustanny rozwdj rozwigzan prawnych - by¢
moze zbyt ogolnie odnosi si¢ do statusu komplementariusza, wskazujac jedynie
podstawowe uprawnienia osoéb fizycznych czy prawnych. Ustawa nie odnosi
sie w swoich zapisach do szczegélowych pozycji spotek akcyjnych. Swiado-
mos¢ statusu wspdlnika w innej spdétce handlowej moze stwarza¢ negatywne
odczucia wérdd akcjonariuszy. Mozna zestawi¢ przedstawione w tym artykule
stanowisko z sytuacjg jednej ze spotek gietdowych wystepujacej w zgrupowaniu
spotek, jednak w przypadku grup spétek sytuacja przedstawia si¢ nieco inaczej.
Tam kazda spolka realizuje swoje cele, wystepujac jako samodzielna spdtka
w obrocie gospodarczym, a przynalezno$¢ do grupy spdtek spowodowana jest
czegsto powodami natury organizacyjnej i ekonomicznej. Natomiast spotka ak-
cyjna w obrocie gietldowym bedaca wspdlnikiem na pozycji komplementariusza
w spolce komandytowej stwarza dla akcjonariusza mozliwo$¢ wplywania na
inna spotke handlowa, kierujac si¢ interesami spolki akcyjne;.
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Abstrakt: W pracy przedstawiono podstawy prawne wygaszania mandatu radnego, pocho-
dzacego z wyboréw powszechnych, w sytuacji stwierdzenia prowadzenia przez niego dzia-
talnosdci gospodarczej na mieniu czy tez z wykorzystaniem mienia gminy, w ktérej uzyskal
mandat. Zaprezentowano stanowiska sadéw administracyjnych wyrazone w tym przedmiocie
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wskutek skarg na uchwaly lub rozstrzygniecia nadzorcze, moca ktoérych wygaszono mandat
radnego z uwagi na przestanke prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Stowa kluczowe: mandat radnego, dziatalno$¢ gospodarcza, dziatalno$¢ rolnicza, mienie
gminy, nadzor nad gming, wygasniecie mandatu radnego

1. Wprowadzenie

Radni jako przedstawiciele spoteczenstwa w organach stanowigco-kontrol-
nych na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego wykonuja mandat
pochodzacy z woli mieszkanicdw danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca, wskazujac na ,,dobro wspélnoty samorzadowej”, sformulowat tym
samym bardzo ogélnie wynikajacy z tego obowiazek. Dobro to, na co zwraca si¢
uwage w literaturze fachowej, ma charakter nadrzedny'. Z mandatem radnego
wigze sie zatem jego podstawowy obowigzek, jakim jest kierowanie si¢ w swej
dziatalno$ci dobrem wspdlnoty samorzadowej, tzn. ogdtu mieszkancow dane;j
jednostki samorzadu terytorialnego. Wynika to wprost z postanowien ustrojo-
wych ustaw samorzadowych, ktdre stanowia: ,Radny obowigzany jest kierowa¢
sie dobrem wspélnoty samorzadowej gminy (powiatu, wojewddztwa)”2. Dzia-
tania podejmowane przez radnego powinny wobec tego wyraznie uwzgledniaé
interes publiczny, w szczegolnosci jak najszerszy interes lokalnych spolecznosci,
od ktorych ten mandat pochodzi’.

W literaturze przedmiotu przez pojecie mandatu radnego mozna rozumie¢
zespOt praw i obowigzkéw, jakie okreslona osoba nabywa w wyniku wyboréw?.
Nabycie mandatu nastgpuje na mocy woli wyborcéw z chwilg ogloszenia pra-
womocnych wynikéw wybordw, a zwigzane z tym $lubowanie jest warunkiem
sine qua non przystapienia do jego wykonywania’.

Istotne jest przy tym to, ze w Polsce mandat radnego jest ,,mandatem wol-

),

nym”®, bedagcym przeciwienistwem mandatu imperatywnego (zwigzanego), co

1 A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2005, s. 322.

2 K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2011, s. 241.

3 A. Szewg, G. Jyz, Z. Ptawecki, op. cit., s. 321 i n.
4 A. Korzeniowska et al., ABC samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz-Lodz 2004, s. 73.

> B. Jaworska-Debska, Struktura organizacyjna samorzgdu terytorialnego, [w:] Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2002, s. 295.

6 Zob. szerzej: J. Jastrzebski, M. Zubik, Mandat wolny versus weksel, ,Przeglad Sejmowy” 2007,
nr 2, s. 76 i n; M. Granat, Zobowigzania przedwyborcze kandydata na posta a charakter mandatu
przedstawicielskiego, [w:] Hominum causa omne ius constitutum est. Ksigga jubileuszowa ku czci prof.
Alicji Grzeskowiak, red. A. Debinski, Lublin 2006, s. 370-372; J. Szymanek, Przedstawiciel i jego zaplecze
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oznacza, ze wyborca nie posiada instrumentéw prawnych zmuszajacych radnego
do oczekiwanego przez niego glosowania w konkretnej sprawie publicznej’. Z kon-
cepcja mandatu wolnego wiaza si¢ trzy cechy: generalny charakter, niezaleznos¢
i nieodwolalno$¢®. Przy czym nieodwolalno$¢ nie ma charakteru absolutnego.
Ustawodawca dopuszcza bowiem jego wygasniecie w sytuacji zaistnienia $cisle
przez niego okreslonych zdarzen faktycznych i prawnych.

Niemniej jednak majac na uwadze, ze mieszkancy jako wyborcy danego
radnego tracg w ten sposob swojego mandatariusza, osobe, ktorej zaufali i ktorej
powierzyli sprawowanie w swoim imieniu i z korzyscia dla dobra powszechne-
go funkcji wladczych w danej wspolnocie samorzadowej, korzystajac ze swego
konstytucyjnego prawa wyborczego®, nalezy stwierdzi¢ — co wazne w aspekcie
prezentowanej tematyki - ze przestanki wygasnigcia mandatu radnego musza
by¢ interpretowane $cisle, co przedstawiono ponizej.

Zasadniczym celem opracowania jest zaprezentowanie, w ujeciu historycznym,
ograniczenia ustawowego prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez radnego
na terenie gminy, na ktorej uzyskal mandat pochodzacy z wyboréw powszech-
nych. Zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje
publiczne zostal uregulowany ustawg z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne!®.
Ustawowy zakaz prowadzenia takiej dziatalnosci przez radnego wynika wprost
z art. 24f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym!'!.

Majac na uwadze watpliwosci interpretacyjne zwrotéw ,dziatalnos$¢ gospo-
darcza prowadzona na wiasny rachunek’, a takze ,,z wykorzystaniem mienia
komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskal mandat”, w niniejszym opracowaniu

polityczne: od relacji przedpartyjnych do partii wlasciwych, [w:] Mandat przedstawicielski w teorii, prawie
i praktyce poselskiej, Warszawa 2013, s. 232 wraz z podang tam literatura.

7 Zob. takze: S. Matyjek, Prawne i faktyczne warunki realizacji mandatu radnego gminy, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. 97, s. 53-54.

8 Zob. szerzej: J. Jastrzebski, M. Zubik, op. cit., s. 76 i n.; M. Granat, op. cit., s. 370-372; J.
Szymanek, op. cit., s. 232 wraz z podang tam literaturg.

° Tak: TK w wyroku z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07 (publ. Z.U. 2007 / 3A / 26), a takze
NSA w wyroku z 31 sierpnia 2016 r., II OSK 1728/18.

10 Tj. Dz.U. z 2019 1., poz. 2399 ze zm. Ustawodawca w jej art. 29 ust. 1 ustanowil, ze traci
moc ustawa z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U., poz. 274, z 1995 r., poz. 18 oraz z 1996 r., poz. 350),
z zastrzezeniem ust. 2, w ktérym okreslil, ze do radnych rad gmin kadencji, w czasie ktérej niniej-
sza ustawa weszla w zycie, stosuje si¢ ustawe, o ktorej mowa w ust. 1. Z kolei w art. 30 tej ustawy
okreslit, ze wchodzi ona w zycie z dniem 1 stycznia 1998 r., z tym ze: 1) przepisy art. 24e ustawy,
o ktorej mowa w art. 19, wchodza w zycie po uplywie 30 dni od dnia ogloszenia; 2) przepisy
art. 24f-24h ustawy, o ktérej mowa w art. 19, majg zastosowanie do radnych rad gmin kadencji na-
stepujacych po kadencji, w czasie ktorej niniejsza ustawa weszla w zycie.

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 506 ze zm.,
dalej: usg).
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zaprezentowano stanowisko judykatury, ktére wyksztalcito si¢ w tym zakresie
na przestrzeni lat. Stad tez przytoczone w tekscie orzecznictwo odnosi si¢ do
tekstow normatywnych aktualnych w dacie orzekania, jednakze w interesujacym
zakresie, jako nietracace na swej aktualnosci pomimo zmian nomenklaturowych,
stanowi odniesienie podnoszonych tamze argumentéw do aktualnego ujecia
prezentowanej tematyki.

Jednoczesnie uwzgledniajac obszernos$¢ tematyki, ograniczono sie¢ do wy-
branych problemow, starajac si¢ przy tym uwypukli¢ te najczesciej wystepujace
i stanowigce przedmiot kontroli sadéw administracyjnych, a w konsekwencji
ich analize prawng dokonywang przez te sady'2.

2. Przeslanka prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i gospodarstwa
rolnego jako podstawa wygaszenia mandatu radnego

Nie ulega watpliwosci, ze radny jako osoba zaufania publicznego!® sprawuje
mandat prawidlowo tylko wtedy, gdy nie czerpie z niego ani tez nie ma mozliwosci
czerpania z niego zadnych korzysci majagtkowych czy osobistych!. W dbatosci,
a takze trosce o zapewnienie porzadku publicznego oraz przeciwdziatanie niepo-
zadanym zjawiskom korupcjogennym ustawodawca nalozyl na radnych réznego
rodzaju ograniczenia w odniesieniu do ich dziatalno$ci zawodowej, uwzglednia-
jac zarazem, ze ograniczenia te pozostaja w racjonalnym zwigzku z interesem
publicznym, ktéremu majg stuzy¢, ale tez ich zakres pozostaje wspoimierny
do rangi tego interesu!>. Zwrdcil na to uwage Trybunal Konstytucyjny, ktory
podkreslil, Ze do oceny owej racjonalnosci i wspotmiernosci jest w pierwszej
kolejnosci powolany ustawodawca, a ingerencja Trybunalu dopuszczalna jest
dopiero wtedy, gdy ,ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyj-
nej w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie klauzul konstytucyjnych stanie
sie ewidentne™6. I o ile stanowisko to zostalo wyrazone pod rzadami innych
regulacji prawnych, o tyle nie stracilo ono na aktualnosci co do wynikajacej
z niej istoty, jaka jest ochrona interesu publicznego w sytuacji kolizji intereséw

12 Szerzej zob. M. Maczyniski, M. Stec, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu terytorialnego.
Dopuszczalnos¢ i granice jej prowadzenia, Warszawa 2016.

13 Szerzej na ten temat: M. Zbrojewski, Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej jako przyczyna

wygasnigcia mandatu - zagadnienia wybrane, [w:] Samorzgd terytorialny w Polsce a sqgdowa kontrola
administracji, red. B. Dolnicki, J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 420.

14 Zob. uchwala Trybunalu Konstytucyjnego z 2 czerwca 1993 r., W 17/92, OTK 1993, cz. 11,
poz. 44.

15 Zob. takze: J. Jagoda, Ograniczenia antykorupcyjne dotyczgce radnych, ,Samorzad Terytorialny”
1998, nr 6.

16 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K. 11/94, OTK 1995,
cz. 1, s. 134.
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majatkowych czy osobistych danej jednostki samorzadu terytorialnego i oséb
piastujacych w niej mandat radnego.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym zwraca si¢ uwage, ze realizacji
interesu publicznego stuza ,antykorupcyjne przepisy” ustawy o samorzadzie
gminnym, ktére stanowig:

- po pierwsze — zapobiezenie angazowaniu si¢ 0s6b publicznych w sytu-
acje i uwiklania mogace podawa¢ w watpliwos¢ ich osobista bezstronnos¢ czy
uczciwosé;

- po drugie — ochrone¢ autorytetu organdéw panstwa oraz przeciwdzialanie
ostabianiu zaufania wyborcéw i opinii publicznej do ich prawidtowego funk-
cjonowanial”.

Zgodnie z art. 24f ust. 1 usg radni nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospo-
darczej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, a takze zarzadzac
taka dziatalno$cig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu
takiej dziatalno$ci. Jezeli natomiast radny przed rozpoczeciem wykonywania
mandatu prowadzit takg dzialalno$¢ gospodarcza, tj. okreslong w przywotywa-
nym powyzej art. 24f ust. 1 usg, jest obowigzany do jej zaprzestania w ciagu
3 miesigcy od dnia zlozenia slubowania. Niewypelnienie tego obowiazku stanowi
podstawe do stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego w trybie ustanowionym
w Kodeksie wyborczym, tj. art. 383 Kw'8, stosownie do art. 24b ust. 6 usg.
Zgodnie bowiem z art. 383 § 1 pkt 5 Kw wygasniecie mandatu radnego naste-
puje w przypadku ,naruszenia ustawowego zakazu laczenia mandatu radnego
z wykonywaniem okreslonych w odrebnych przepisach funkeji lub dziatalnosci”.
Na podstawie art. 383 § 2 Kw wygasnigcie mandatu z takiej przyczyny stwierdza
rada, w drodze uchwaly, w terminie miesigca od dnia wystapienia przyczyny
wygasniecia mandatu. Przed podjeciem uchwaly o wygasnieciu mandatu, zgod-
nie z art. 383 § 3 Kw, nalezy umozliwi¢ radnemu zlozenie wyjasnien. I o ile
ustawodawca nie okreslit trybu procedowania w tym zakresie, o tyle zdaje
sie, ze nie budzi najmniejszych zastrzezen, iz kazda forma zlozenia wyjasnien
jest dopuszczalna i tym samym wystarczajaca do uznania, Ze prawo to zostalo
zrealizowane. Wazne jest, azeby umozliwiono radnemu ustosunkowanie si¢ do
badanej przez organ stanowigcy kwestii bedacej przestanka wygasniecia jego
mandatu przed podjeciem w tym przedmiocie uchwaly.

Wymég umozliwienia radnemu zlozenia wyjasnien stanowi gwarancje
ochrony jego praw oraz warunek sine qua non prawidlowego procedowania

17" Tak: NSA w wyroku z 26 stycznia 2012 r., sygn. akt II OSK 2354/11 oraz orzecznictwo tam
wskazane. Wszystkie przywolywane orzeczenia sadéw administracyjnych publikowane sg na stronie:
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, w skrocie: CBSA.

18 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 684 ze zm.,
dalej: Kodeks wyborczy lub Kw).
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i tym samym legalnosci uchwaly wygaszajacej jego mandat radnego. Wymog
ten uznaje si¢ za zachowany i spelniony, jezeli umozliwiono radnemu zajecie
stanowiska (zlozenie wyjasnien). Z kolei juz skorzystanie przez niego z tego
prawa pozostawione jest calkowicie uznaniu radnego. Tym samym to, czy z niego
skorzysta i zlozy wyjasnienia, czy tez wprost przeciwnie — nie skorzysta, jest
prawnie obojetne dla legalno$ci uchwaly. W pismiennictwie fachowym i judy-
katurze podkresla si¢, ze radnemu powinno si¢ umozliwi¢ ztozenie wyjasnien
przed organem podejmujacym uchwale o wygasnieciu mandatu, a wigc - jak sie
wskazuje - osobiscie na posiedzeniu rady lub co najmniej w formie pisemne;.
ZYozenie wyjasnien nie jest obowigzkiem radnego, lecz jego prawem. Nieztozenie
wyjasnien nie stoi na przeszkodzie podjeciu uchwaly o wygasnieciu mandatu.
Natomiast pozbawienie radnego mozliwosci zlozenia wyjasnien powinno by¢
traktowane jako naruszenie prawa, skutkujgce wzruszeniem takiej uchwaty!®.

Ponadto jezeli radny przed dniem wyboru sprawowal funkcje lub prowa-
dzit dziatalno$¢, o ktérej mowa w § 1 pkt 5, obowigzany jest do zrzeczenia sie
funkcji lub zaprzestania prowadzenia dzialalnosci w ciggu 3 miesiecy od dnia
ztozenia §lubowania, zgodnie z art. 383 § 5 Kw. W przypadku niezrzeczenia si¢
funkgcji lub niezaprzestania prowadzenia dzialalnosci przez radnego w terminie,
o ktérym mowa w § 5, rada stwierdza wygasniecie mandatu radnego, w drodze
uchwatly, w ciggu miesigca od uptywu tego terminu (383 § 6 Kw). Ustawodawrca,
postugujac sie zwrotami ,,nie mogg’, ,jest obowiazany” oraz ,stwierdza’, nie
pozostawil adresatom tak uksztaltowanych norm zadnego luzu decyzyjnego.
Tym samym prawodawca nie pozostawil uznaniu organu kompetentnego do
wygaszenia mandatu radnego mozliwosci jego wygaszenia lub niewygaszenia,
przy ziszczeniu si¢ przestanki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wlasny
rachunek z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzy-
skal mandat, jednoznacznie normujac sytuacje jego obligatoryjnego dzialania
w przypadku niezaprzestania prowadzenia tej dzialalnosci w ciggu 3 miesigcy od
dnia ztozenia slubowania. W przeciwnym razie mogloby dochodzi¢ do naduzy¢
i dzialania contra legem, wszak norma zwigzana poprzez jej stosowanie stataby
si¢ norma uznaniowa.

Istotne s bowiem zdarzenia prawne ziszczajace si¢ w przywolywanych
powyzej przepisach prawnych. Stwierdzajac wygasniecie mandatu radnego,
uprawniony do tego organ nie kreuje nowej sytuacji prawnej i faktycznej, ale

Y A. Kisielewicz, Komentarz do art. 190 ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewédztw, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzgdowe Prawo
wyborcze. Komentarz, Warszawa 2006; publikacja przytoczona w wyroku NSA z 2 lipca 2014 r., sygn. akt
IT OSK 1520/14, oddalajacym skarge kasacyjng od wyroku WSA w Krakowie z 11 lutego 2014 r., sygn.
akt ITT SA/Kr 4/14, oddalajacym skarge radnego na Uchwate Rady Gminy Mogilany nr XXIX/255/2013
z dnia 14 grudnia 2013 r., mocg ktdrej stwierdzono wygasniecie mandatu radnego tej gminy.
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jedynie stwierdza jej zaistnienie o ustawowo okreslonych skutkach prawnych.
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wskazuje si¢, ze uchwata rady
stwierdzajgcej to wygasniecie ma charakter aktu deklaratoryjnego®’. Niemniej
jednak majac na uwadze charakter wydanego w tym przedmiocie aktu, nalezy
takze zaznaczy¢, ze w literaturze fachowej zwraca si¢ uwage na fakt, ze sfor-
mulowanie ,,organ stwierdza” nie przesadza jeszcze definitywnie o charakterze
tego aktu. I o ile znawcy przedmiotu wskazuja na deklaratoryjnos¢ tego aktu,
o tyle zauwazaja, ze akt deklaratoryjny to akt, w ktérym organ ,stwierdza’, ze
pewien skutek prawny zaistnial, przy czym sam takich obowigzkéw czy upraw-
nien nie tworzy, gdyz wynikaja one z przepiséw prawa?!. Z kolei te ustalenia
musi poczyni¢ wlasciwy organ. To na nim spoczywa prawny obowiazek usta-
lenia rzeczywistego zdarzenia, tj. czy wystapila jedna z ustawowo okreslonych
przestanek, a nie tylko proste jej potwierdzenie, albowiem czes¢ z ustawowo
okreslonych przestanek ma charakter ocenny?2. Na charakter aktu wygaszajacego
mandat zwrécil uwage takze Trybunal Konstytucyjny, uznajac, ze akt taki ma
charakter mieszany. Trybunal orzekt bowiem, z czym nalezy sie zgodzi¢, ze
uchwala rady gminy stwierdzajaca wygasniecie mandatu nie jest aktem czysto
deklaratoryjnym?. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje si¢ na
element ksztaltujacy aktow stwierdzajacych wygaszenie mandatu, akcentujac, ze
bez podjecia uchwaly stwierdzajacej wygasniecie mandatu radnego mandat ten
w dalszym ciggu istnieje??. Zatem do chwili podjecia prawnie skutecznego aktu
o stwierdzeniu wygasniecia mandatu radnego radny wykonuje (dysponuje) man-
dat ze wszystkimi tego konsekwencjami. Jezeli bowiem plynacy z ustawy skutek
prawny (jakim jest wygasnigcie mandatu radnego) wymaga jego stwierdzenia
aktem deklaratoryjnym, to nie mozna skutecznie powolywac sie na ten akt do
czasu, gdy ten nie stanie si¢ ostateczny. Jest to zasada majaca zastosowanie do
wszelkich aktow deklaratoryjnych. Ich konstytutywny skutek polega na tym,
ze wprowadzaja one do obrotu prawnego plynace z mocy ustawy prawa lub
obowigzki, choé z data wsteczng, okreslong w ustawie®.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje sie rowniez, Ze organ
orzekajacy autorytatywnie wiaze tre$¢ normy generalnej z sytuacja prawna

20 Uchwata NSA sktadu 7 sedziéw z 23 pazdziernika 2000 r., sygn. akt OPS 13/00 oraz wyroki
NSA: z 26 kwietnia 2005 r., sygn. akt OSK 1417/04 i z 28 maja 2008 r., sygn. akt II OSK 334/08.

2L E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2000, s. 168.

22 Szerzej na ten temat: M. Gurdek, Wygasnigcie mandatu radnego, ,,Samorzad Terytorialny”
2012, nr 10, s. 31 i n.

2 Wyrok TK z 13 marca 2007 r., K 8/07, OTK-A 2007/3, poz. 26.
24 Wyrok NSA z 3 marca 2008 r., sygn. akt II OSK 1775/07.

25 Zob. takze: K.W. Czaplinski, B. Dauter, A. Kisielewicz, E Rymarz, Samorzgdowe prawo wy-
borcze. Komentarz, Warszawa 2006.
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indywidualnego adresata. Tworzy zatem w ten sposob nowa sytuacje praw-
ng. To, co do tej pory bylo normowane tylko w sferze generalnej, odnosi si¢
z mocy tego aktu do konkretnego podmiotu. Dlatego dopiero od chwili wyda-
nia takiego aktu indywidualnego jego adresata wiaze skutecznie uksztaltowana
indywidualna sytuacja prawna®®. Za stanowiskiem takim przemawiajg réwniez
przepisy Kodeksu wyborczego zawierajace sui generis procedure, wedle ktorej
nastepuje stwierdzenie wygasniecia mandatu radnego. Unormowania te wskazuja,
ze organem wlasciwym jest rada gminy, a formg rozstrzygniecia jest uchwata
o stwierdzeniu wygasniecia mandatu. Uchwata w tym przedmiocie powinna zosta¢
podjeta w ustawowo okreslonym terminie 3 miesiecy od wystapienia przyczyny
wygasniecia mandatu, przy czym termin ten ma charakter instrukcyjny, a jego
uptyw nie pozbawia rady prawa do podjecia takiej uchwaly po jego uptywie?’.
Réwnoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze jezeli rada nie wyda aktu potwierdzajace-
go wygasniecie mandatu radnego, to - jak zaznacza si¢ w jednolitej w tym
przedmiocie linii orzeczniczej?® - aktualizuje sie procedura zawarta w art. 98a
ust. 1 1 2 usg, tj. wojewoda wzywa organ gminy do podjecia odpowiedniego
aktu w terminie 30 dni, a w razie bezskutecznego uplywu terminu, po po-
wiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje
zarzadzenie zastgpcze. Podjecie przez rade uchwaly o odmowie wygasnigcia
mandatu radnego nie stoi na przeszkodzie do wydania przez organ nadzoru
zarzadzenia zastepczego o wygasnieciu mandatu radnego?.

Wygaszenie mandatu radnego wskutek ziszczenia si¢ przestanki ustanowio-
nej w art. 24f ust. 1 usg stanowiacej, ze radni nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci
gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzy-
staniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, a takze
zarzadzaé taka dzialalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dzialalnosci, jest obowigzkiem rady. Wynika to z tresci
przytoczonych powyzej przepiséw. Zaréwno bowiem normy okreslone w art. 24f
ust. 1 usg, jak i termin trzech (3) miesiecy wskazany w art. 383 § 5 Kw do
zrzeczenia si¢ funkeji lub zaprzestania prowadzenia takiej dzialalnosci, liczony
od dnia zlozenia $lubowania, maja charakter zwigzany. Termin okreslajacy mo-
ment zniesienia tej przestanki, uznania jej za nieziszczajaca si¢ jest terminem
prekluzyjnym (materialnym), zatem nie podlega przywroceniu, stanowiac zarazem

26 Wyrok WSA w Rzeszowie z 11 lipca 2007 r., sygn. akt II SA/Rz 339/07.
%7 Zob. uchwata NSA z 23 pazdziernika 2000 r., sygn. akt OPS 13/00, ONSA 2/2001, poz. 50.

28 Szerzej na temat ,,utrwalonej linii orzeczniczej” zob. E. Bojanowski, Utrwalona linia orzecznictwa
(kilka uwag na marginesie orzecznictwa sqgdow administracyjnych), [w:] Miedzy tradycjq a przysztoscig
w nauce prawa administracyjnego, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 50 i n.

2 Tak: NSA w wyrokach z: 24 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 2892/14; 7 lipca 2011 r.,

sygn. akt IT OSK 823/11; 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt II OSK 150/11; 21 listopada 2013 r., sygn. akt
II SA/Lu 527/13.
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o powinnosci organu do okreslonego prawem dziatania. W literaturze fachowej
wskazuje sig, ze okreslony w art. 24f ust. 1a usg termin 3 miesiecy jest przezna-
czony réowniez do zaprzestania pelnienia funkcji zarzadcy, przedstawiciela lub
pelnomocnika w stosunku do dziatalnosci okreslonej w ust. 1 tego przepisu®.
Brzmienie przywolanych powyzej przepiséw zaréwno z ustawy o samorzadzie
gminnym, jak i ustawy Kodeks wyborczy jest jednoznaczne i stanowcze oraz
wskazuje, ze skutek utraty mandatu radnego nastepuje z mocy samego prawa
(ex lege). W tym tez kontekscie termin okreslony w art. 383 § 5 Kodeksu wy-
borczego jest nieprzywracalny i jego naruszenie nie moze by¢ usprawiedliwiane
jakimikolwiek przyczynami. Jego uchybienie rodzi wprost skutek w postaci
wygasniecia mandatu radnego’!.

Zdarzenia unormowane w art. 24f ust. 1 i 1a usg oraz art. 383 § 5 Kw zostaly
ze sobg $cisle powigzane, stanowigc nierozerwalny ciag, ktérych bezposrednim
nastepstwem jest okreslony skutek prawny w postaci wygaszenia mandatu
radnego. Wystapienie bowiem jednego z nich stanowi nastgpstwo kolejnego.
Ustawodawca jednoznacznie ustanowil, ze: po pierwsze - radni nie moga pro-
wadzi¢ dzialalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskat
mandat, a takze zarzadzac taka dzialalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pet-
nomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci; po drugie - jezeli radny przed
rozpoczgciem wykonywania mandatu prowadzit dziatalnos$¢ gospodarcza, o ktorej
mowa w ust. 1, jest obowiazany do zaprzestania prowadzenia tej dzialalnosci
gospodarczej w ciggu 3 miesiecy od dnia ztozenia §lubowania; w konsekwencji
za$ po trzecie — niewypelnienie tego obowiazku stanowi podstawe do stwier-
dzenia wygasnigcia mandatu radnego w trybie art. 383 Kw, zgodnie z ktérym
wygasniecie mandatu radnego z przyczyn, o ktérych mowa w § 1 pkt 2 -
z wyjatkiem powodow wskazanych w art. 10 § 2 i art. 11 § 2 oraz pkt 3,51 7,
stwierdza rada, w drodze uchwaly, w terminie miesigca od dnia wystgpienia
przyczyny wygasnigcia mandatu.

Stwierdzenie wygasnigcia mandatu radnego z uwagi na naruszenie zakazu,
o ktérym stanowi art. 24f ust. 1 usg, wymaga bezspornego ustalenia i rozwa-
zenia okolicznos$ci dotyczacych naruszenia tego zakazu z uwagi na cel jego
wprowadzenia, ktdrym jest ograniczenie korupcji i wykorzystywania stanowisk
publicznych do wiasnych korzysci. Zatem nie jakiekolwiek wykorzystanie mienia
komunalnego stanowi wyczerpanie tej przestanki, lecz tylko takie, ktore wyko-
rzystywane jest w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, w warunkach

308, Plazek, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2010, s. 338.

31 Stanowisko tozsame z prezentowanym wyrazono w wyroku WSA w Opolu z 14 listopada
2017 r., sygn. akt IT OP 490/17.
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okreslonych tym przepisem, czyli: na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzy-
skal mandat, a takze zarzadza taka dzialalnoscia lub jest przedstawicielem czy
pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci.

Tym samym wygasniecie mandatu radnego nastepuje w razie tacznego
spelnienia dwdch warunkow, tj.:

- pierwszego — prowadzenia przez radnego dzialalnosci gospodarczej na
wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami;

- drugiego - wykorzystania mienia komunalnego gminy przy prowadzeniu
takiej dziatalno$ci.

Réwnoczesnie zauwazenia wymaga fakt, ze o ile przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym nie zawieraja wlasnej definicji pojecia dziatalnosci gospodarczej, do
jakiego odwoluje sie art. 24f ust. 1 usg, o tyle nie powinno budzi¢ watpliwosci,
ze pojeciu dziatalnodci gospodarczej nalezy przypisywac znaczenie, o ktérym
mowa w art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow>?, a wczes-
niej w art. 2 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dzialalnoséci gospodarczej*>. Zgodnie z art. 3 ustawy Prawo przedsiebiorcow
dziatalnoscia gospodarcza jest zorganizowana dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana
we wlasnym imieniu i w sposdb ciagly. Dla uznania okreslonej przedmiotowo
dzialalnosci za dzialalno$¢ gospodarcza konieczne jest zatem faczne zaistnienie
trzech jej cech funkcjonalnych: zarobkowosci, zorganizowania i ciagtosci.

W literaturze fachowej i orzecznictwie sadowoadministracyjnym zgodnie
uznaje sie, ze zakaz obejmuje radnego, ktdry jest cztonkiem organu zarzadzajacego
spotki albo wystepuje jako jej przedstawiciel lub pelnomocnik w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej*!. Znawcy przedmiotu wskazuja, ze na gruncie art. 24f
ust. 1 usg przyja¢ nalezy, ze prowadzenie przez radnego dziatalnosci gospodarczej
oznacza nie tylko uczestniczenie w jednostce bedacej przedsiebiorca, chocby
tylko biernie, ale réwniez posiadanie samodzielnej kompetencji do zarzadzania
sprawami przedsiebiorstwa, w ktorym sie uczestniczy®®. Zauwazajg oni bowiem,
ze przez ,zarzadzanie dzialalnoscig” nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej proces
decyzyjny co do istotnych zagadnien zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej nalezy do jednej lub kilku oséb. Zarzadzaniem dzialalnoscig bedzie
réwniez zasiadanie w takim organie podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospo-

32 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1292 ze zm.,
dalej: pp).

33 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz.
2168 ze zm., dalej: udg).

3 A. Kisielewicz, [w:] K.W. Czaplicki, B. Dauter, S. Jaworski, A. Kisielewicz, E Rymarz, Kodeks
wyborczy. Komentarz, Warszawa 2014, s. 756; na te publikacje powolal sie WSA w Opolu w wyroku
z 14 listopada 2017 1., sygn. akt II OP 490/17.

35 Ibidem.
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darcza, ktoéry decyduje o zasadniczych kierunkach tej dzialalnosci, podejmuje
decyzje co do majatku i zobowigzan tego podmiotu?®.

Z kolei pojecie ,wykorzystywanie mienia komunalnego gminy”, uzyte w art. 24f
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jak przyjmuje si¢ w judykaturze, musi
pozostawaé w zwigzku funkcjonalnym z dzialalnoscig gospodarcza. Z uwagi na
szeroki zakres tego sformulowania uznaje si¢, Ze odnosi si¢ ono do wszystkich
przypadkéw korzystania z mienia komunalnego w ramach prowadzonej dzia-
talnosci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy wykorzystanie to ma podstawe
prawnag czy tez nie, jest stale badz jednorazowe, wreszcie czy jest odplatne czy
tez nieodplatne. Nie jest tez istotne, czy radny z prowadzenia, zarzadzania badz
bycia przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci
uzyskuje dochdd czy inne osobiste korzysci. Rozstrzygajacy dla wygasniecia
mandatu radnego jest sam fakt korzystania z mienia komunalnego, ktére to
korzystanie pozostaje w zwigzku funkcjonalnym z dzialalno$cig gospodarcza
radneg037. Nadto wskazuje sie, ze ,mienie komunalne gminy, w ktérej radny
uzyskal mandat” to takze mienie, obejmujace obok mienia gminy mienie innych
gminnych oséb prawnych, a takze zwiazkéw, ktorych czlonkiem jest gmina.
Ustawowy zwrot ,,mienie komunalne gminy, w ktorej radny uzyskal mandat”
oznacza objecie zakresem to wszystko, co wchodzi w sklad ustawowego po-
jecia mienia komunalnego®. Pojecie mienia komunalnego obejmuje aktywa,
ktére stanowia nie tylko nieruchomosci gruntowe oraz budynki i budowle
(majatek trwaly), ale takze $rodki pieniezne. Taki sposob rozumienia mienia
komunalnego wynika z art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigcego,
ze ,mieniem komunalnym jest wlasnos¢ i inne prawa majatkowe nalezace do
poszczegdlnych gmin i ich zwiazkéw oraz mienie innych gminnych oséb praw-
nych, w tym przedsiebiorstw”. Przy czym - co nalezy podkresli¢ — za takowa
dzialalno$¢ uznaje si¢ prowadzenie gospodarstwa rolnego. Potwierdzeniem
tego jest uchwala NSA sktadu 7 sedziéw z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt
IT OPS 1/07, stwierdzajaca, ze ,,prowadzenie gospodarstwa rolnego przez radne-
go z wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych, bedacych
mieniem gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, jest prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, o ktdrej mowa w art. 24f ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym”’.

36 Ibidem.

37 Por. wyroki NSA z: 9 czerwca 2016 r., sygn. akt II OSK 1269/16; 5 listopada 2010 r., sygn.
akt IT OSK 1714/10; 1 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 921/10.

3 Wyroki NSA z 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt II OSK 171/08 oraz z 24 listopada 2014 r., sygn.
akt II OSK 2892/14.

3 Uchwata NSA sktadu 7 sedziéw z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt I OPS 1 /07, a takze wyroki
NSA z: 6 listopada 2014 r., sygn. akt IT OSK 2746/14; 18 lutego 2016 r., sygn. akt IT OSK 2759/15;
25 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 102/17; 26 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II OSK 2059/17.
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Réwnoczesnie, majac na uwadze charakter uchwal NSA, nalezy podkreslic,
ze ujednolicaja one orzecznictwo sadowe, porzadkujac poglady w sprawach,
w ktorych orzecznictwo dotychczas bylo rozbiezne, lub wskazuja kierunek
rozstrzygnie¢ w sprawach istotnych i skomplikowanych’. NSA zostal przez
ustawodawce wyposazony w kompetencje do podejmowania zaréwno uchwat
w konkretnych sprawach, tzw. uchwal konkretnych, bedacych odpowiedzig na
zagadnienia prawne sformulowane przez wojewddzki sad administracyjny, na
podstawie art. 15 § 1 pkt 3 i art. 264 § 2 ppsa*!, jak réwniez uchwal dotycza-
cych danego rodzaju spraw w ogdlnosci, tzw. uchwat abstrakcyjnych, na pod-
stawie art. 15 § 1 pkt 3 ppsa i art. 264 § 2 ppsa. Uchwaly te, czego nie mozna
nie podnies¢, sg wigzace. Zgodnie z art. 269 § 1 ppsa jezeli jakikolwiek skiad
sadu administracyjnego rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw, calej izby albo w uchwale pelnego sktadu
Naczelnego Sadu Administracyjnego, to przedstawia powstale zagadnienie prawne
do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi2.

Totez odnoszac si¢ do kwestii uznania prowadzenia dzialalno$ci rolniczej
jako dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 24f usg, nalezy podkresli¢, ze
w uchwale tej wskazano wprost, ze prowadzenie gospodarstwa rolnego przez
radnego z wykorzystaniem wydzierzawionych od gminy gruntéw rolnych,
bedacych mieniem gminy, w ktérej radny uzyskal mandat, jest prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym. Wobec jednoznacznie brzmigcej tresci powyzszej uchwaly przyjac¢
nalezy, ze w kazdym przypadku, w ktérym radny posiadajacy gospodarstwo
rolne wykorzystuje grunty stanowigce mienie gminy, narusza ustawowy zakaz
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminnego.
Zakaz ten jest jednoznacznie unormowany z przynaleznymi mu konsekwencjami
prawnymi, o czym byla mowa powyzej.

Konstatacje t¢ wzmacnia cel unormowania ustanowionego w art. 24f ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, jakim jest niedopuszczenie do sytuacji wy-
korzystywania funkcji radnego do osiagniecia wlasnych korzysci majatkowych
kosztem mienia gminnego.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podkresla si¢, ze wykluczone
powinny by¢ sytuacje, w ktorych radny, wykonujac mandat w gminie, bedac

10 D. Dabek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 52;
A. Skoczylas, Modele uprawnier orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, ,,Paiistwo i Prawo”
2012, z. 10, s. 31; R. Hauser, A. Kabat, Uchwaly Naczelnego Sgdu Administracyjnego w nowych regu-
lacjach procesowych, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 2, s. 27.

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (t.].
Dz.U. z 2018 r,, poz. 1302 ze zm., dalej: ppsa).

42 E. Bojanowski, Uchwatodawcza dziatalnos¢ Naczelnego Sqdu Administracyjnego i jej znaczenie
w systemie prawa, [w:] Orzecznictwo w systemie prawa, red. T. Bakowski, K. Grajewski, ]. Warylewski,
Warszawa 2008, s. 142.
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czlonkiem organu stanowigcego i podejmujacego decyzje dotyczace m.in. zasad
zarzadu mieniem tej gminy, mogtby wplywac na korzystne dla siebie, bliskich lub
innych podmiotéw rozporzadzanie tym mieniem, tj. korzystniejsze niz zasady,
na jakich z mienia komunalnego korzystaja podmioty nieposiadajace statusu
radnego. Ustanawiajac zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej z wyko-
rzystaniem mienia komunalnego, ustawodawca chciat zapobiec ewentualnemu
wykorzystaniu mandatu w celu ufatwienia dostepu do tego mienia. Wypelnie-
nie dyspozycji tego przepisu nie jest uzaleznione od tego, czy z prowadzenia,
zarzadzania badz bycia przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu
takiej dziatalnosci radny uzyskuje dochdd czy inne osobiste korzysci®®.

Zakaz ten, czego nie mozna poming¢, dotyczy takze sytuacji, gdy radny
korzysci nie osiaggnal, gdyz dla interpretacji norm zawartych w art. 24f ust. 1
i 2 ustawy o samorzadzie gminnym rozstrzygajacy jest sam fakt korzystania
z mienia komunalnego, ktdre to korzystanie pozostaje w zwigzku funkcjonalnym
z dziatalno$cig gospodarcza radnego.

Ustawodawca, co takze wymaga powtdrzenia, wprost powigzat zakaz okreslony
w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego, a nie z uzyskiwaniem
dochodéw czy tez zyskow z mienia komunalnego. Jest bowiem oczywiste, ze
cho¢ kazda dzialalno$¢ gospodarcza, w tym zwigzana z prowadzeniem gospo-
darstwa rolnego, ukierunkowana jest na osigganie zyskow, to jednoczesnie moze
zaistnie¢ sytuacja, w ktorej zyski te (dochody) osiggane nie s3.

Nadto w judykaturze eksponuje sie, ze sformulowanie ,wykorzystywanie”
odnosi si¢ do wszystkich przypadkéw korzystania z mienia komunalnego gmi-
ny w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy
wykorzystywanie to ma podstawe prawna czy tez nie, jest stale badz jednora-
zowe, wreszcie czy jest odplatne czy tez nieodplatne*!. Wykorzystanie mienia
komunalnego jest wystarczajacg przestanka do wygasniecia mandatu radnego.
Zakaz wynikajacy z art. 24f ust. 1 usg oznacza, ze nalezy dazy¢ do wykluczenia
sytuacji, w ktdrej radny, wykonujac mandat w gminie, bedac cztonkiem organu
stanowigcego, podejmujacego m.in. decyzje dotyczace zasad zarzadu mieniem
tej gminy, ma zawartg lub zawarl z gming umowe dzierzawy nieruchomosci
stanowigcej wlasnos¢ gminy, uzyskujac w ten sposob tytul prawny o charakterze
obligacyjnym do nieruchomosci gminnej, a w czasie trwania umowy dzierzawy
gmina bez rozwigzania tej umowy nie mogla zawiera¢ z innymi podmiotami
uméw dzierzawy®®. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym dominuje po-

43 Zob. wyrok NSA z 3 pazdziernika 2014 r., sygn. akt IT OSK 2292/14, oddalajacy skarge kasacyjna
radnego od wyroku WSA w Bialymstoku z 27 marca 2014 r., sygn. akt II SA/Bk 42/14, oddalajacego jego
skarge na zarzadzenie zastepcze wojewody podlaskiego w przedmiocie wygasnigcia mandatu radnego.

# Wyrok NSA z 5 listopada 2010 r., sygn. akt II OSK 1714/10.

45 Wyrok NSA z 25 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 415/14.
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glad, ze nie kazde korzystanie z mienia komunalnego bedzie wyczerpywato
zakaz, o ktorym mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Sady
bowiem uznajg, ze nie mozna przyja¢é, iz korzystanie przez radnego z mienia
gminy na zasadzie powszechnej dostepnosci ustug na warunkach ogdlnych lub
w warunkach ustalonych powszechnie dla danego typu czynnosci prawnych
podwaza osiggniecie celu, jakiemu stuzy omawiany zakaz?*®. Inaczej natomiast
nalezy ocenia¢ korzystanie z nieruchomosci gminnych zaréwno na podstawie
umow, jak i w sposéb bezumowny, nie na warunkach powszechnej dostepnosci,
ale dla prowadzenia wlasnej dziatalnosci gospodarczej z ich wykorzystaniem®’.

Réwnoczednie nalezy zauwazy¢, ze w bogatym w omawianym przedmiocie
orzecznictwie sadowoadministracyjnym wskazuje sig, ze art. 24f ust. 1 usg ma
charakter antykorupcyjny, gdyz eliminuje mozliwos¢ wykorzystywania przez
radnych mienia komunalnego gminy na uprzywilejowanych zasadach. Jego
celem jest wykluczenie sytuacji, w ktorej radny, wykonujac mandat w gminie,
bedac czlonkiem organu stanowigcego, podejmujacego m.in. decyzje dotyczace
zasad zarzadu mieniem tej gminy, mdglby wplywa¢ na korzystne dla siebie
rozporzadzenie tym mieniem, ktoére pozostaje w jego wladaniu, korzystniejsze
niz to, jakie mogliby uzyska¢ inni nieposiadajagcy statusu radnego*®.

3. Konkluzje

Niezalezno$¢ radnych, a wigc i rady gminy, jest niezbedna, aby rada mogta
wlasciwie wypelnia¢ swoje zadania, w tym zadania polegajace na kontroli wdjta,
gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych®. W judy-
katurze stusznie podkresla sig, ze osoby petnigce funkcje publiczne musza liczy¢
sie z pewnymi ograniczeniami aktywnosci gospodarczej, ktérych celem jest za-
pobiezenie angazowaniu si¢ 0sdb publicznych w sytuacje i uwiktania mogace nie
tylko podawa¢ w watpliwos¢ ich osobista bezstronnos¢ czy uczciwosd, ale takze
podwazaé autorytet konstytucyjnych organéw panstwa oraz ostabia¢ zaufanie
wyborcoéw i opinii publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania. Zauwaza
sie, ze ograniczenia sg podyktowane interesem publicznym. Zglaszajac swoja
kandydature w wyborach samorzagdowych na radnego, a nastepnie decydujac
sie na podjecie pelnienia funkeji radnego, radny musi mie¢ swiadomo$¢ tego
ograniczenia i dokona¢ wyboru, a mianowicie czy podejmuje si¢ pelnienia tej

46 Wyrok NSA z 9 listopada 2012 r., sygn. akt IT OSK 1213/11.

47 Szerzej na ten temat: K. Bandarzewski, Ograniczenia dopuszczalnosci zawierania uméw z radnymi
przez jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej,
red. M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 2009, s. 118.

48 Zob. wyroki NSA z: 9 czerwca 2016 r., sygn. akt II OSK 1269/16; 5 listopada 2010 r., sygn.
akt II OSK 1714/10; 1 lipca 2010 r., sygn. akt II OSK 921/10.

49 Tak: NSA w wyroku z 26 kwietnia 2017 r., sygn. akt II OSK 550/17.
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funkcji, a tym samym godzi si¢ na ograniczenia swobody prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej.

Wprowadzone przez ustawodawce zakazy maja na celu chronienie prawi-
dlowosci, rzetelnosci sprawowania funkcji publicznych przez osoby piastujace
okreslone stanowiska i gwarantowanie im niezaleznosci w sprawowaniu funkeji
publicznych. W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym, odnoszacym si¢ do
analizy rezimu normatywnego zakazu prowadzenia przez radnego dziatalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, zasadnie zauwa-
za sig, ze ,wykorzystanie mienia’ komunalnego gminy obejmuje wszystkie
przypadki korzystania z tego mienia, bez wzgledu na jego podstawe, czgstosc,
a takze to, czy pozostaje dzialaniem odplatnym czy tez nieodptatnym. Celem
prezentowanego zakazu jest nie tylko ograniczenie niekorzystnej dla jednostki
samorzadu terytorialnego dzialalno$ci radnych, ale przede wszystkim ochrona
ich niezalezno$ci przed naciskami z zewnatrz®®. Jednoczesnie trafnie podkresla
sie, ze wygasniecia mandatu radnego nie nalezy postrzega¢ w kategoriach ele-
mentu sankgji za czyny o charakterze korupcyjnym. Jest ono elementem insty-
tucji prawnej, ktéra ma na celu zwigkszanie zaufania do dzialalnosci organow

samorzadu terytorialnego i zapewnienie prawidtowego ich funkcjonowania’!.
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Abstract: The Catholic perspective invariably points to God’s foundation for all legitimate
institutions and laws. This applies to both the state and property rights. The latter is multi-
dimensional: individual and social. It confirms the reference to the inherent human dignity.
The actual effectiveness of fiscal action of the state is co-dependent on their understanding
by taxpayers. Clarity in this area creates social trust and deepens the sense of security.
The authorities are obliged to impose moderately high taxes, fairly distributed and clearly
structured. In a democratic state, initiating legislative changes is the basic way to eliminate
potential injustice and introduce more solidary solutions. The Catholic perspective of tax
relations emphasizes the mutual obligations of the authorities and taxpayers and their joint
responsibility for the common good.
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Abstrakt: Perspektywa katolicka wskazuje niezmiennie na Bozy fundament wszystkich
stusznych instytucji i praw. Dotyczy to zaréwno panstwa, jak i prawa wlasnosci. Ta ostat-
nia ma charakter wielowymiarowy: indywidualny i spoteczny. Potwierdza to odwotanie do
przyrodzonej godnosci cztowieka. Rzeczywista skuteczno$¢ dzialan fiskalnych panstwa jest
wspotuzalezniona od ich zrozumienia przez podatnikéw. Klarowno$¢ w tym obszarze rodzi
zaufanie spoleczne i poglebia poczucie bezpieczenstwa. Na wladzy cigzy obowigzek nakta-
dania danin o umiarkowanej wysokosci, sprawiedliwym charakterze i czytelnej strukturze.
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W warunkach panstwa demokratycznego inicjowanie zmian legislacyjnych jest podstawowa
droga do eliminowania potencjalnej niesprawiedliwosci i wprowadzania rozwigzan bardziej
solidarnych. Katolicka perspektywa stosunkéw podatkowych akcentuje wzajemne obowiazki
wladzy i podatnikéw oraz ich wspotodpowiedzialno$¢ za dobro wspdlne.

Stowa kluczowe: podatek, wtadza, katolicka nauka spoteczna

1. Wstep

Problem danin publicznych od zawsze wigzal sie z kwestig organizowania sie
ludzi w spotecznosci. Wida¢ to zwlaszcza w sytuacji funkcjonowania panstwa.
W jego ramach fundamentalne jest zadeklarowanie zakresu praw jednostek
(oraz calej spotecznosci) do przedmiotdw, a precyzyjniej moéwigc: problem
ich wlasnosci. Przyjrzenie si¢ tym dwoém instytucjom - panstwu i wlasnodci
- pozwala przygotowa¢ przedpole, tak aby przynajmniej syntetycznie odnies$¢
sie do niektérych wskazan obecnych w nauce Kosciota, dotyczacych zagadnien
podatkowych. Warto zaznaczy¢, ze ponizsze rozwazania zostaly zawezone do
kwestii zasadniczych, z sygnalizacja jedynie koniecznych w toku wywodow
rudymentéw. Ponadto - cho¢ zastrzezenie to moze wydawac si¢ oczywiste — za-
warte w niniejszym opracowaniu refleksje beda prowadzone z chrzescijaniskiego
punktu widzenia, z odniesieniem do argumentacji teologicznej. Przyjeta metode
refleksji oparto na przywolaniu i krétkiej analizie wybranych fragmentéw bi-
blijnych oraz wypowiedzi z obszaru katolickiej mysli spolecznej w kontekscie
zagadnienia rozliczania naleznosci podatkowych. Syntetyczne wnioski zostaly
zawarte w podsumowaniu zamykajacym opracowanie.

2. Panstwo i jego wybrane cele spoleczne

Problem naleznosci na rzecz jednoczacej ludzi wspdlnoty panstwowej byl od
zawsze przedmiotem analizy ekonomiczno-moralnej. Dolegliwo$¢ tych $wiad-
czen rodzila réznorodne postawy, ktore w taki czy inny sposdb owocowaly
wysuwaniem pytan o konieczno$¢ znoszenia tych niedogodnosci. Tego typu
refleksje taczyly sie z watpliwosciami wokot legitymaciji danej wspdlnoty czy tez
0s0b - rzeczywiscie lub rzekomo ja reprezentujacych - do zadania konkretnych
$wiadczen. Zagadnienia te byly obecne réwniez w mysli chrzescijanskiej.

Nie ulega watpliwosci, ze panstwo to zaawansowana forma organizacji spo-
teczenstwa, a kazda wspolnota ludzka potrzebuje wladzy, by trwa¢ i rozwijaé
siel. Rolg panistwa jest zapewnienie jednostce i mniejszym spoteczno$ciom tego
rodzaju dobr, ktérych nie s3 one w stanie uzyska¢ dzieki swej indywidualnej

U Por. Katechizm Kosciota Katolickiego, Poznan 2002, nr 1919 (dalej: KKK).
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zaradnosci®. Chodzi o jego funkcjonalng niezbednos¢ oraz nieunikniony proces
tworzenia i ksztaltowania si¢ zycia spofecznego w odniesieniu do porzadku
prawnego, dobrobytu oraz porzadku kultury. Nie bez znaczenia jest spoteczna
natura ludzka obliczona na ,bycie w relacji”. ,,Nie jest dobrze, zeby mezczyzna
byt sam [...]”* - zauwaza autor biblijny i prawda ta przewija sie przez cale losy
ludzko$ci w réznych formach i kontekstach.

Rzeczg naturalng jest, ze blizsza czlowiekowi jest spotecznos¢ jego rodziny
niz sgsiedztwa lub panstwa, ostatecznie jednak wszystkie te formy organizacyjne
obliczone s3 na dobro wspélne wspdttworzacych je podmiotéw. ,,Poniewaz dobro
wspolne ogodtu jest jedyna racja istnienia wladz panstwowych, wynika z tego
jasno, ze winny one w taki sposob dazy¢ do tego dobra, aby i uszanowac jego
nature, i pogodzi¢ wydawane zarzadzenia z aktualng sytuacjg™. Do podstawo-
wych celéw panstwa nalezy m.in. ,troska o zbudowanie sprawiedliwego systemu
gospodarczego, ktorego zadaniem jest zapewnienie warunkéw do rozwoju ca-
tego spoteczenistwa™. W przywotanych wypowiedziach przebija zapobiegliwo$¢
o realizacje¢ przez panstwo celu polegajacego na stworzeniu osobie ludzkiej jak
najlepszych warunkow wzrastania. Tak nakreslony program nie moze zostaé
zrealizowany bez budowania zaufania spofecznego, i to zaréwno w relacjach
pomiedzy poszczegdlnymi osobami, jak i pomiedzy obywatelami a panstwem.

W takim $wietle nalezy postrzega¢ rowniez role osdb, ktérym powierzono
wladze. Idea przywodztwa ma stuzy¢ rozwojowi oséb poddanych wiladzy oraz
zapewnieniu porzadku i bezpieczenstwa. W tym sensie kazda wladza ,jest
dana z géry”®. Nie chodzi tu o wybor konkretnych ludzi czy tez formy rzadu.
Chrzescijanistwo oddziela bowiem idee¢ wladzy od podmiotéw ja piastujacych’.

Taka legitymacja rzadzacych pociaga za soba obowiazki, réwniez dla wy-
konujacych wladze. Rzadzacy nie moze zbytnio rézni¢ sie od swego ludu.
Sam powinien prowadzi¢ zycie skromne i umiarkowane, unikajac przepychu
i wystawnos$ci, pamigtajac, ze nie jest on panem, lecz stuga prawa i swych
poddanych. Idea wtadzy jako stuzby stanowi kwintesencje wilasciwej postawy

2 Na przyklad dla §w. Augustyna pierwszym celem panstwa jest troska o pokoj. Por. §w. Augustyn,
O Parnstwie Bozym, t. 2, Warszawa 1977, s. 434.

3 Cytaty biblijne przywoluje za: Pismo Swigte Starego i Nowego Testamentu (w przekladzie z je-
zykow oryginalnych). Biblia Tysigclecia, Poznan—-Warszawa 1980. Przy przywolaniu tekstéw biblijnych
postuguje si¢ przyjetym powszechnie sposobem odestania (skrutacja) do poszczegdlnych fragmentéw
(rozdziatéw i wersow) ksiag biblijnych, np. w przypadku niniejszego przypisu: Ksiega Rodzaju, rozdziat
2, wers 18 (Rdz 2, 18).

4 Jan XXIII, Encyklika Pacem in terris, nr 54, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).

5 Jan Pawel II, Encyklika Centesimus annus, nr 48, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).

6 719, 11.

7 Podobnie rzecz si¢ ma z ideg ojcostwa, gdzie Bog jest stworzycielem relacji jako takiej oraz

jej wzorem.
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rzadzacych®. W praktyce przypomina o tym symboliczny tytul ministréw, na-
wiazujacy do ich roli wobec spoteczenstwa. ,Podstawowym zadaniem wszelkiej
wladzy publicznej jest strzec nienaruszalnych praw czlowieka i dba¢ o to, aby
kazdy mogt z wiekszg tatwoscig wypelniaé swe obowigzki™.

Jezus Chrystus w swym nauczaniu nie pozostawal w konflikcie z ideg wladzy
publicznej, cho¢ o wspdlczesnej Mu wladzy miat sad krytyczny!'?. Podobnie
sw. Pawel nawolywal do postuszenstwa wiladzy publicznej, jednak w sytuacji
kolizji — polecenia Sanhedrynu dotyczace zachowania milczenia, a zarazem
Chrystusowego nakazu gloszenia Ewangelii — apostolowie nie mieli watpliwosci co
do wtlasciwego wyboru!l. Racjg podleglosci jest bowiem réwniez troska o dobro
wspoélne wsparte na prawdzie i milosci. Rowniez $w. Piotr zachgca chrzescijan,
aby byli ,,poddani kazdej ludzkiej zwierzchnosci ze wzgledu na Pana”!2. Wolnoé¢
ma by¢ uzywana, by stuzy¢ Bogu, a nie usprawiedliwia¢ zte uczynki's.

Refleksja, ktéra winna przynajmniej zosta¢ zasygnalizowana przy omawianiu
autorytetu panstwa, jest kwestia hierarchii prawa w porzadku moralnym. Dla
chrzescijan normg dzialania jest Jezus Chrystus'*. Ze wzgledu na prawodawce
prawo mozna podzieli¢ na Boskie i ludzkie. Pierwsze to nade wszystko pra-
wo wieczne. Tkwi ono w umysle Boga i od wiekéw jest wyrazem samej Jego
istoty!’>. W istotach rozumnych jest ono obecne przez poznawalne dla nich
prawo naturalne, ktérego fundamentem jest natura ludzka'®. Elementarne wy-
mogi tego prawa uswiadamia sobie czlowiek, odczuwajac potrzebe bycia mu
postusznym, gdy jednoczesnie sprzeniewierzenie sie¢ mu odczytuje jako wine
moralng. Obejmuje ono zasady podstawowe (bedace przedmiotem synderezy),
wnioski bezposrednie (dekalog) oraz wnioski dalsze. Nastepnie w hierarchii
prawa mozna mowi¢ o pozytywnym prawie Boskim, czyli normach danych
ludziom przez Boga za posrednictwem Objawienia (Stary i Nowy Testament).
Na nizszym szczeblu znajduje si¢ koscielne prawo ludzkie, a nastepnie prawo

8 Por. Mt 23, 11; Mt 20, 27.
® Jan XXIII, Encyklika Pacem in terris, nr 60, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).

10 Méwi On o krdlestwie Bozym nie z tego $wiata, przenoszac problem postuszenstwa wiadzy
na poziom dbatosci w pierwszym rzedzie o sprawy duchowe, por. J 18, 36; Lk 13, 32.

' Por. Rz 13, 5-6; Dz 4, 19.
121 P2, 13.
13 Por. 1 P 2, 15.

4 Przez swoj przyktad i nauke jest On Prawodawca i Prawem dajagcym norme i sama norma.
Por. KKK, nr 1953.

15 Jest ono autonomiczne, powszechne, obiektywne i niezmienne. Jest zrodlem i zasada wszystkich
praw. Z niego wszelkie prawo wyplywa i czerpie moc obowigzujaca. Poddane s3 mu wszelkie istoty
stworzone, a czlowiek poznaje je przez skutki. Por. KKK, nr 1951.

16 por. KKK, nr 1955.



Zagadnienia spoleczno-podatkowe w $wietle wybranej argumentacji katolickiej 63

swieckie, skierowane na poszanowanie osoby jako takiej, dobrobyt spoteczny,
rozwdj spotecznosci i pokdj'’.

Prawa i obowigzki panstwa dotyczace regul podatkowych, $ciggania na-
leznosci i dysponowania wplywami z tego tytulu wynikaja z celu panstwa,
ktérym jest stworzenie przestanek do pomyslnego rozwoju jednostek, matych
grup spolecznych i catego spoleczenstwa!®. Aby realizacja zadan panstwa byta
mozliwa, jego system egzekucji danin publicznych musi prezentowa¢ okreslona
wydajnos¢. Z kolei usprawiedliwione obcigzenie finansowe musi by¢ uzasadnione
realng potrzebg panstwa, nie za$ nieokreslong checig zaspokojenia zachcianek
wladzy. Przerost racjonalnych ram fiskalnosci w ramach spoteczenstwa prowadzi
do negatywnych skutkéw, poczynajac od pojawienia sie szarej strefy w gospo-
darce, na spadku dochodéw budzetowych w dluzszej perspektywie konczac.
Ostatecznie budzet ,zyje” z zamoznos$ci obywateli. Ich pauperyzacja prowadzi
nieuchronnie do zalamania gospodarki.

Takze przesadne ulgi podatkowe, zwlaszcza dla wybranych, moga zakloci¢
prawidtowg prace mechanizméw rynkowych. Podobnie przerost administracji
i nieuzasadnione hamowanie inicjatywy gospodarczej nie majg nic wspolnego
z dbaniem o dobro wspdlne. ,,Nalezy uczyni¢ wszystko, aby cztowiek [...] mogt
zachowaé poczucie, ze pracuje na swoim. W przeciwnym razie muszg powstacé
w calym procesie ekonomicznym nieobliczalne straty - i to nie tylko straty eko-
nomiczne, ale przede wszystkim straty w cztowieku”!®. Wszelkie unormowania
wymagaja uprzedniego zbadania i oceny wprowadzenia ich skutkéw, i to zaréwno
pod katem ekonomicznym, jak i etycznym oraz spolecznym. Przeprowadzenie
tej analizy lezy po stronie rzadzacych i to oni winni przedsiewziag¢ w tym za-
kresie stosowne kroki oraz zlozy¢ z tych dzialan odpowiednie sprawozdanie,
chociazby w formie rzetelnego uzasadnienia do planowanych zmian legislacyj-
nych. Rolg panstwa jest utrzymanie stosownej réownowagi pomiedzy porzadkiem
wlasnosciowym a uzywaniem doébr powszechnych, co wyznacza ramy wspoét-
uczestnictwa poszczegdlnych grup spotecznych w bonum commune®®. Zadanie
ustawodawcy podatkowego polega na wyréwnywaniu szans poszczegdlnych
grup spolecznych i obywateli, przeciwdzialaniu uprzywilejowaniu silnych grup
interesu oraz promowaniu postaw na rzecz dobra wspolnego®!. W prawidtowo

17" W ramach przedstawionej hierarchii zrédtem uczciwych norm spotecznych jest prawo wieczne
(lex aeterna). Zatem wszelkie praworzadne regulacje — jako w nim zakorzenione — winny by¢ rozumne,
wydane przez kompetentny podmiot i obliczone na poglebienie dobra wspélnego (w tym zachowanie
pokoju, bezpieczenstwa i porzadku). Por. KKK, nr 1959.

18 Por. J. Hoffner, Chrzescijariska nauka spoleczna, Warszawa 1999, s. 255.
19 Jan Pawel II, Encyklika Laborem exercens, nr 15, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).
20 Por. T. Herr, Wprowadzenie do katolickiej nauki spotecznej, Krakéw 1999, s. 147.

21 Por. A. Misiaszek, Katolicka nauka spoteczna o placeniu podatku, ,Studia Elblaskie” 2012,
nr 13, s. 303. Za ograniczeniem roli panistwa do zapewnienia jedynie bezpieczenstwa wewnetrznego
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funkcjonujacej demokracji wskazane jest przestrzeganie wszystkich procedur
konsultacji spotecznych i pilne wstuchiwanie sie w glosy plynace z gospodarki
oraz od organizacji przedstawicielskich podatnikow?2.

Jak sie wydaje jeszcze w XIX wieku, zdaniem niektérych etykow, decyzja
0 - potocznie rzecz ujmujac — zachowaniu obliczonym na uchylanie si¢ od
placenia podatkéw, pozostawiana byta niekiedy ocenie zainteresowanego®. Nie
dotyczylo to oczywiscie przypadkéw przekupstwa czy gwaltu. Ta laksystyczna
moralno$¢ podatkowa mocno pozostata w $wiadomosci spotecznej w niektérych
krajach (np. Wtochy), gdy tymczasem w ,,tradycji demokratyczno-protestanckiej
(np. Szwajcaria) doszto do $cistego zobowigzania podatnika do placenia prze-
pisanych prawem podatkéw”4.

W towarzyszacych nam realiach geopolitycznych przewaza demokracja
w roznych formach. Taka sytuacja predysponuje do pokojowej korekty mozli-
wych dewiacji w sprawowaniu wladzy panstwowej. Podstawa spoteczno-etyczna
demokracji jest bowiem prawda o réwniej dla wszystkich godnosci osobowe;j
i mozliwoéci samoorganizowania si¢ obywateli w celu zmiany istniejacego sta-
nu prawnego. Postawa uchylania si¢ od placenia podatkéw aktualizuje pytanie
o niestuszne zwiekszanie obcigzenn wspotobywateli niesolidnego podatnika®.

Chociaz Kosciol nie wskazuje zadnego z systemdéw politycznych jako wila-
$ciwego, niewatpliwie prawidlowo funkcjonujaca demokracja jest ustrojem po-
zwalajacym unikna¢ wielu zagrozen oraz uczynic¢ ludzi wspotodpowiedzialnymi
za swoj ziemski los, zapewniajac im szerokie mozliwosci rozwoju i opartej na
wolnosci troski o dobro wspoélne. Osobom, ktérym z réznych wzgledéw nie
odpowiada prawodawstwo danego panstwa w sytuacji panstwowosci realnie
demokratycznych, zawsze pozostaje mozliwos¢ zabiegania o jego zmiany na
drodze pokojowe;j?®.

i zewnetrznego opowiada si¢ M. Wojciechowski. Por. M. Wojciechowski, Teolog o ekonomii, Krakéw
2015, s. 114 i n.

22 TIstotng role powinny tu odgrywaé tez biura poselskie czy senatorskie i kontakt obywateli, za
ich posrednictwem, z wybranymi przez siebie reprezentantami do parlamentu. Kwestia szczegélowej
organizacji systemu politycznego i wyborczego pozostaje poza obszarem zainteresowania niniejszego
opracowania, niemniej jednak w praktyce stanowi ona istote prawidlowo funkcjonujacej demokracji.

23 Wspomina o tym J. Wiemeyer. Por. ]. Wiemeyer, Podatki jako problem etyczno-spoleczny,
[w:] Katolicka nauka spoleczna. Podstawowe zagadnienia z Zycia gospodarczego, red. J. Kupny, S. Fel,
Katowice 2003, s. 187.

2 Ibidem.

%5 W sytuacji prawidlowo funkcjonujacej demokracji oszustwo podatkowe wyrzadza wspétobywa-
telom rodzaj ekonomicznej szkody. Por. A. Zadroga, Podatki z perspektywy katolickiej nauki spotecznej,
»Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym” 2013, vol. 16, s. 165.

26 Apel o obnizenie obciazen podatkowych zawsze powinien spotkac sie ze zrozumieniem wladzy

publicznej, ktéra winna ewentualnie przedstawi¢ przekonujace racje za ich utrzymaniem. W przypadku
sporu politycznego w tym obszarze zadecyduja mechanizmy polityczne.
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3. Rozumienie prawa wlasnosci w kontekscie podatkowym

Dobrem pozadanym - w relacji podatkowej — jest prawo wilasnosci, wy-
razajace si¢ w tym przypadku w $wiadczeniu pieni¢znym na rzecz podmiotu
publicznoprawnego. Zarazem jednak rzecza poniekad naturalng jest obrona
posiadanego stanu majatkowego przed jego uszczupleniem bez zgody wiascicie-
la. Aby wiasciwie oceni¢ postawy wilascicieli dobr, analizowana mys$l spoteczna
ujmuje bardziej kompleksowe podejscie do zagadnienia wlasnosci.

W pierwszej kolejno$ci wskazuje si¢, ze Panem calej ziemi jest Bog?. To
on - jako stworzyciel wszelkich débr - jest ich ostatecznym dysponentem?s.
W przyjetym przez Niego planie stworzenia czlowiekowi powierzono dbanie
o rozwoj ziemi i oddano mu do dysponowania dobra doczesne z poleceniem
czynienia sobie ziemi poddanej?®. Ludzkie zycie ma jednak na ziemi swoj kres,
co nieuchronnie laczy si¢ z rozliczeniem przed Stworca z dysponowania po-
wierzonym mieniem?’. W tym $wietle cztowiek jawi sie raczej jako dzierzawca
i uzytkownik débr ziemskich niz ich ostateczny wladciciel.

Wiasnos¢ - oprocz funkeji zabezpieczenia bytowania okreslonej osoby -
wypelnia takze zadania spoleczne, zwlaszcza w zakresie budowy relacji, bedac
»Srodkiem”, a nie celem ludzkiej egzystencji. W tym $wietle nie dziwi potepienie
postawy chciwosci i dazenia do nadmiernego bogacenia si¢*!. To samo dotyczy
checi osiagniecia szybkiego zysku kosztem innych czy tez oszustwa2. Chodzi o to,
azeby kierowac si¢ wlasciwg hierarchig warto$ci, w ktorej wyraza si¢ pierwszenstwo
débr duchowych przed materialnymi®’. W Ewangelii nie znajdziemy potepienia
wlasnosci ani tez nauki o powszechnym obowiazku jej porzucenia. ,Wolnos¢
dobr’, jaka obserwujemy w gminie jerozolimskiej, byta dobroczynnoscig wyni-
kajaca nie z przymusu lub obowiazku, lecz ze wspanialomyslnosci, entuzjazmu
i hojnosci pierwszych chrzescijan. Nie bylo ani opuszczonych, ani zbyt wielu
bezczynnych. Tym ostatnim $w. Pawel zaleca zreszta, aby powstrzymali sie od
jedzenia, jesli nie chcg pracowaé. Wedtug autora Listu do Tesaloniczan czlowiek
winien na zycie zapracowa¢ wlasnymi rekami®%. Naturalna potrzeba zaspokojenia
koniecznosci zyciowych przeplata si¢ z rownie naturalng racja troski o dobro

27 Por. $w. Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna, t. 8: Rzgdy Boze, art. 5, https://katedra.uksw.
edu.pl/ (dostep: 01.10.2019).

28 Por. K. Paluch, Kosciét wobec probleméw ekonomicznych, ,,Sympozjum” 2009, nr 13, s. 51.
Por. Rdz 1, 28.
Por. Mt 25, 14-30; Mt 21, 33-43.
31 Por. np. Iz 5, 8 Ef 5, 5.
32 Por, Pwt 25, 13 i n.
3 Por. Mt 6, 33; Mk 8, 36-37; Lk 9, 25.

34 Por. 2 Tes 3, 10 i n.

29
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wspolne®. W tym sensie zarzad dobrami materialnymi jest niejako sprawdzia-
nem i naukg tego, aby dobrze wiada¢ dobrami nadprzyrodzonymi, a wolnos¢
od przywigzania si¢ do ddbr tego $wiata jest znakiem chrzescijaniskiego Zycia®.

W historii wspolnoty chrzescijan wlasno$¢ nie byta postrzegana jako prawo
wolne od jakichkolwiek obowigzkéw. Zobowigzania te wyrazaly si¢ chociazby
w jalmuznie na rzecz biednych i potrzebujacych. Przykladem moze by¢ po-
glad autora Didache - ze ci, ktdérzy, gonia z chciwoscig za zyskiem, znajduja
si¢ na drodze $mierci®’. Stuzebny wobec Boga charakter wtasnosci podkreslat
$w. Klemens, a rozréznienie na aktualne prawo do uzywania rzeczy i poten-
cjalne prawo do ich posiadania towarzyszyto nauce Ojcéw Ko$ciota®. Réwniez
w pOZniejszym okresie podkreslano obowigzki zwigzane z ludzkim bytowaniem®.
Akcentowano przy tym naturalny charakter uzytkowania rzeczy. Zdaniem
$w. Tomasza wynika to z samej ich natury, jak réwniez natury czltowieka oraz
ze sposobu rzadzenia przez Boga $wiatem*.

Wtasno$¢ prywatna jest jednym z elementéw tworzenia pokojowego wspot-
istnienia. Umozliwia bardziej efektywna gospodarke i stanowi istotny aspekt
ludzkiej autonomii osobistej i rodzinnej. Jest punktem oparcia dla efektywne;j
pracy oraz aktywnosci zyciowej i gospodarczej. Stanowi fundament realnego
korzystania ze swobod obywatelskich i praw jednostki oraz gwarancje wolnosci
i bodziec do czynienia z niej uzytku®!.

Zatem w katolickiej nauce spotecznej méwi sie o podwdjnej funkcji wlasnosci:
indywidualnej i spolecznej. Pierwsza oznacza zaspokojenie uzasadnionych potrzeb
jednostki i jej rodziny, druga - spoteczne odniesienie*?. Stad na wiascicielu dobr
zbywajacych ciazy szczegdlny obowiazek troski o tych, ktérym brakuje tego, co

35 Por. Mt 25, 40.

36 Por. K. Paluch, op. cit., s. 54. , Trzeba wigc, aby ci [...], ktorzy nabywaja, jak gdyby nie posiadali;
ci, ktorzy uzywaja tego $wiata, tak jakby z niego nie korzystali”. Por. 1 Kor 7, 29-31.

37 Por. Nauka Dwunastu Apostotéw (Didache), s. 13, 20, www.sbc.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).

3 Na przyklad $w. Bazylii, $w. Jan Chryzostom. Ten pierwszy okreslat relacje: bezduszne zatrzy-
manie nadmiaru doébr a kradziez. Por. . Majka, Katolicka nauka spoteczna, Rzym 1986, s. 86.

3 Por. np. Leon XIII, Encyklika Rerum novarum, nr 4; Pius X1, Encyklika Quadragesimo anno,
nr 44; Pawel VI, Encyklika Populorum Progressio, nr 22-23, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).

40" Taki stan rzeczy - zdaniem Akwinaty - nie przyznaje nikomu prawa do zycia w zbytku, co
oznacza, ze niesie ze soba koniecznos$¢ racjonalnego uzywania dobr. Por. J. Majka, op. cit., s. 125.

41 Por. Jan XXIII, Encyklika Mater et Magistra, nr 109, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).
Wspolczesnie coraz bardziej dostrzega sie znaczenie wiedzy i umiejetnosci (know-how) jako bezpo-
$redniej emanacji i substytutu tradycyjnej wlasnosci.

42 Obie opieraja si¢ na powszechnym dostepie do débr, ktorych kazdy cztowiek potrzebuje,
w granicach niezbednych do zachowania przez niego zycia i rozwoju jako samodzielnej i samowtadnej
osoby. Por. A. Szafulski, Nierownosci w swietle podstawowych zasad spolecznych, Wroctaw 1999, s. 116.
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konieczne do zycia®’. Co warto zaznaczy¢, akcentuje sie obowigzek whadciciela,
nie za$ czyja$ legitymacje do przymuszenia tego ostatniego do postaw prospo-
tecznych. Stad system przymusu panstwowego wymaga Scislego okreslenia ram
bez dowolnosci czy uznaniowosci zakresu obowigzkéow podatkowych.

4. Wskazania w sprawie placenia podatkéow

W Starym Testamencie prorok Samuel ostrzegat lud przed wprowadzeniem
wladzy krélewskiej, m.in. odwolujac si¢ do koniecznosci ponoszenia cigza-
réw podatkowych®!. Zreszta ten sam lud skarzy sie pdzniej na kartach Pisma
Swietego na ucisk fiskalny rzadzacych, gdy wysoko$¢ danin zwiekszata sie lub
zmniejszala zaleznie od kaprysu wladcdw?. Sygnalizujac znaczenie podatkow
dla biblijnego Izraela, warto przypomnie¢, ze to bezposrednio kwestia podat-
kowa doprowadzita do podziatu krélestwa na pdéinocne i potudniowe?s. Zbyt
wysokie i uciskajace lud podatki spotykaly si¢ réwniez z krytyka prorokow?’,
przy czym tradycja ta potepia jednoczesnie oszustwa, zwlaszcza w stosunku do
biednych?*®, przypominajac ponadto, ze niedostatek moze by¢ skutkiem lenistwa
i braku pracowitosci cztowieka®.

W Nowym Testamencie legitymacja panstwa do nakladania podatkéw jest
- W swej istocie — akceptowana®. Najbardziej znanym fragmentem dotyczacym
placenia podatkéw jest opis sytuacji, gdy Pan Jezus zostal zapytany wprost
przez uczniéw faryzeuszéw o obowiazek placenia podatkow. ,,Czy wolno placi¢
podatek Cezarowi, czy nie?”>!. Jezus przenosi cale zagadnienie na inng plasz-
czyzne obowiazkow etycznych. Reakcja Zbawiciela: ,,0ddajcie wigc Cezarowi
to, co nalezy do Cezara, a Bogu to, co nalezy do Boga” ujawnia w pierwszej
kolejnosci relacje migdzy wladza Boga a rzagdami ziemskimi. Pierwszenstwo i za-
kres Bozego wiadztwa sg bezapelacyjne®2. Hierarchia powinnosci - ze wzgledu
na range adresatow — jest w pelni czytelna. Akcentuje to ziemskie obowiazki

3 Wlasno$¢ prywatna nie daje nikomu takiego prawa, ktore byloby najwyzsze i nie podlega-

tfoby zadnym ograniczeniom”. Pawet VI, Encyklika Populorum progressio, nr 23, https://opoka.org.pl/
(dostep: 01.10.2019).

4 Por. 1 Sm 8, 10-18.

45 Por. Ne 5, 4; Ezd 4, 20; Mch 10, 29.

Por. 1 Krl 12, 1-19.

47 Por. Am 5, 11.

4 Por. np. Iz 58, 3-11; Jr 7, 4-7; Oz 4, 1-2.
4 Por. np. Prz 10, 4.

50 Por. Mk 12, 13-17; Rz 13, 6-7.

SUMt 22, 17.
52

46

»Pierwsze jest: Stuchaj, Izraelu, Pan B6g nasz, Pan jest jeden. Bedziesz milowal Pana, Boga
swego, calym swoim sercem, cala swoja dusza, calym swoim umystem i calg swoja mocg” Mk 12, 29-30.
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uczniéw i priorytet spraw Krolestwa Niebieskiego nad dylematami polityczno-
-ekonomicznymi tego $wiata>.

Pewnym dopelnieniem kwestii ptacenia podatku jest scena, ktéra zdarzyta
sie nad jeziorem Genezaret. Gdy poborcy podatkowi zazadali zaptaty podatku
$wigtynnego, Jezus nie uchylal sie od ptatnoéci’’. Opatrzyl On jednak calg
sytuacje odpowiednim komentarzem. Podkreslil znaczenie wolnosci w kwestii
obrotu pieniedzmi jako wewnetrznej postawy otwartosci na Laske. Prawo mitosci
jest prawem wolno$ci®. Ttlumaczac uczniom przystugujace Mu prawa, kazat
Piotrowi zaplaci¢ podatek swigtynny. Co znamienne, pienigdz na te okolicznos¢
pochodzit jakby z Bozej Opatrznosci, a nie z ludzkiej pracy. Jednoczesnie Jezus
podkreslit odpowiedzialnos¢ za innych, przejawiajaca sie w trosce o niedawanie
powodu do zgorszenia.

Innym fragmentem Nowego Testamentu dotyczacym omawianej problematyki
jest List $w. Pawta do Rzymian®®. Autor, zalecajgc uczniom Jezusa postuszen-
stwo wobec panstwa, odwoluje sie do zasady sprawiedliwosci, sformutowanej
juz w prawie antycznym®’. Uznajac zwierzchnictwo wladz rzymskich, apostot
nakazuje oddanie jej naleznego podatku. W tekscie pobrzmiewa ewangeliczne
wezwanie do zachowania nalezytej hierarchii wartosci. Panstwo ziemskie do
wykonywania swych obowiazkéw potrzebuje $rodkéw. Zgoda chrzescijan na
placenie danin publicznoprawnych stanowi ich wkiad w funkcjonowanie catego
organizmu panstwowego, zapewniajacego chociazby Pax Romana®®. Oddaje to
réwniez pochodzacy z II wieku po Chrystusie List do Diogneta. Jest on jed-
nym ze zrédel opisujacych zycie pierwszych chrzedcijan. Autor zaznacza tam,
ze chrzescijanie nie r6znig sie od innych ludzi ani miejscem zamieszkania, ani
jezykiem. Podejmuja wszystkie obowiazki jak obywatele i stuchaja ustalonych
praw, a jednoczesnie, przebywajac na ziemi, ,s3 obywatelami nieba™’. W tym
duchu podatek moze jawi¢ sie jako ,znak chrzedcijanskiej mitosci w stosunku do
blizniego”®. Dlatego papiez Pawel VI zaleca chrzescijanom rachunek sumienia
z obowiazku solidarnosci: czy kazdy gotéw jest wlasnym wkladem wspieraé
dziefa i misje zorganizowane dla pomagania ubogim? - placisz wyzsze podat-

53 Por. Mt 6, 33.

5 Por. Mt 17, 24-27.

%5 Por. ]. Wiosna Stryczek, Pienigdze, Krakéw 2015, s. 35.
56 Por, Rz 13, 7.

57 Maksyma: [...] ius suum cuique tribuendi. Szerzej por. A. Drozdz, Czy sama sprawiedliwos¢
wystarcza?, http://ur.edu.pl/ (dostep: 01.10.2019).

8 Inng sprawa jest szeroki kontekst historyczny pisania listbw Pawlowych. Por. np. serie wy-
ktadoéw ks. prof. Mariusza Rosika na temat listdw Pawtowych i katolickich: http://rosik.archidiecezja.
wroc.pl/ (dostep: 01.10.2019).

% Por. List do Diogneta, http://opusdei.org / (dostep: 01.10.2019).
60 Por. A. Zwolinski, Katolik i pienigdze, Czestochowa 2007, s. 180.
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ki, zeby wladze publiczne mogly zwigkszy¢ wysilek na rzecz szeroko pojetego
rozwoju?®! Utrzymanie obszaréw nadmiernego dobrobytu wsrdd populacji
objetej skrajng bieda, bytoby bowiem naruszeniem zasady dobra wspolnego®.
Mogtoby to zagrozi¢ wskazaniu, Ze w centrum zycia gospodarczo-spotecznego
winna pozostawa¢ zaréwno godnos¢ osoby ludzkiej i jej integralne powotanie,
jak i dobro calego spoteczenstwa®.

Przedstawiona tu perspektywa nie uwalnia ustawodawcy podatkowego spod
dyrektywy naktadania umiarkowanych podatkéw®?, stanowionych z poszanowa-
niem zasad demokratycznego panstwa prawa oraz rudymentéw sformufowanych
w ramach nauki prawa podatkowego®. Ich stabilnos¢ oraz sprawiedliwo$¢ winny
stanowi¢ niewzruszalne wskazanie dla kazdej wladzy fiskalnej. Szczegdlng gra-
nicg w zakresie ich wysokosci s wskazania oparte na zasadzie subsydiarnosci.
Po ich przekroczeniu podatki moga nabra¢ charakteru wywlaszczenia, zagra-
zajgc naturalnym uprawnieniom wtadcicieli®. Stad potrzeby publiczne, ktérym
panstwo probuje zaradzi¢, nie powinny by¢ wyolbrzymiane, tym bardziej ze
wysoko$¢ dzisiejszych cigzaréw publicznych - i zwigzana z tym skala redy-
strybucji bogactwa - nie odpowiada tej sprzed dwdch tysiecy lat®’. Uwaga ta
faczy si¢ wspodlczesnie z dyrektywa ograniczenia administracji publicznej oraz
wydatkéw budzetowych, zwlaszcza tych, dla ktérych jedyna racja jest ulegtos¢
wobec nieuzasadnionych roszczen spotecznych®.

61 Por. Pawel VI, Encyklika Populorum progressio, nr 47, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).
2 Por. C. Strzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Warszawa 1985, s. 695.

5 Por. Sob6r Watykanski 11, Konstytucja duszpasterska o Kosciele w swiecie wspdtczesnym, nr 63,
http://ptm.rel.pl/ (dostep: 01.10.2019).

4 Znaczenie umiarkowanego opodatkowania podkreslat papiez Leon XIII w encyklice Rerum
novarum. Por. M. Wojciechowski, op. cit., s. 118.

% Por. B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2001, s. 118-120.

% W sprawie rozwazan o znaczeniu siddmego przykazania w relacji pafistwo—obywatel oraz
biblijnym uprzywilejowaniu majatkéw spadkowych por. np. M. Wojciechowski, op. cit., s. 65 i n.
Szczegdlnie istotne — z punktu widzenia legalnosci podatkéw - jest respektowanie zasad panstwa
prawnego w przypadku ich modyfikacji. Szerzej na ten temat por. A. Kucharski, Podstawowe problemy
dzialania materialnego prawa podatkowego w czasie, ,Torunski Rocznik Podatkowy” 2009, s. 114 i n.

7 Por. M. Wojciechowski, op. cit., s. 39, 66. Réznica przypomina dodatkowo o znaczeniu pra-
woéci w ubieganiu si¢ o $wiadczenia ze strony panstwa. Srodki na nie pochodza bowiem ostatecznie
z czyich§ podatkow.

% Przykltadowo w Polsce sektor publiczny wchlania prawie potowe produktu krajowego brutto.
Por. ibidem, s. 129, 150. ,W istocie tam, gdzie indywidualny zysk jest przemoca zniesiony, zastepuje sie
go ciezkim systemem biurokratycznej kontroli, ktéry pozbawia cztowieka inicjatywy i zdolnosci twor-
czej”. Por. Jan Pawet II, Encyklika Centesimus annus, nr 25, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).
Trudno zaprzeczy¢, ze interweniujac bezposrednio i pozbawiajac spoleczenstwo odpowiedzialnosci,
panstwo opiekuncze powoduje utrate ludzkich energii i przesadny wzrost publicznych struktur, w kto-
rych - przy ogromnych kosztach - raczej dominuje logika biurokratyczna anizeli troska o to, by stuzy¢
korzystajacym z nich ludziom.



70 Adam Kucharski

Obok wysokosci podatkdéw nie bez znaczenia sg takie cechy dobrego syste-
mu podatkowego, jak np. trwalos¢, klarownos¢, zrozumialo$é, niesprzecznosc,
precyzja, interpretacja watpliwosci in dubio pro tibutario itd. Oparcie porzadku
prawnego na hierarchii wladzy pociaga za soba ,niezbywalne prawo czlowieka
do bezpieczenstwa prawnego, czyli ustalenia zakresu uprawnien kazdego czlowie-
ka, ktore winny by¢ chronione przed wszelkimi atakami samowoli”®. Stosunki
miedzyludzkie, w tym o charakterze publicznoprawnym, winny opiera¢ si¢ na
jasnych podstawach. Z prawnego punktu widzenia nikt nie jest obowigzany
do ponoszenia obcigzen podatkowych wigkszych niz te, ktére przewiduje kon-
stytucyjnie legitymowany system podatkowy. Jednoczesnie rowniez w aspekcie
podatkowym ,$wieccy nie moga rezygnowac z udzialu w «polityce», czyli
w réznego rodzaju dzialalnosci gospodarczej, spotecznej i prawodawczej, ktora
w sposob ograniczony stuzy wzrastaniu wspélnego dobra [...]”7°. Musza jednak
zachowa¢ wierno$¢ wartosciom ewangelicznym.

Ponadto konkretny wymiar naleznego podatku winien nastepowaé w ra-
mach uczciwego postepowania. ,,Przedstawiciele wladz wykonawczych powinni
wydawac decyzje zawsze zgodnie z prawem, posiadajac dobrg znajomos¢ ustaw
oraz po dokladnym zbadaniu wszystkich okolicznosci [...]. Konieczne do tego
jest szczegdtowe okreslenie praw i obowigzkow wigzacych obywateli z wladzami
panstwowymi oraz wyrazne stwierdzenie, zZe zasadniczym zadaniem tych wtadz
jest uznawanie, poszanowanie, uzgadnianie, ochrona oraz rozwijanie praw
i obowigzkéw obywateli””!.

Wychodzac z pozycji fundamentalnych dla katolickiej nauki spotecznej:
personalizmu i wspoluczestnictwa w dobru wspélnym, trudno wyobrazi¢ sobie
wspolnote ludzi (rodzinng, sasiedzka, zawodowa czy narodowa), ktorej czton-
kowie nie fozyliby na utrzymanie instytucji stuzacych wszystkim. W przypadku
spolecznos$ci tworzacej panstwo taka forma wkiadu na rzecz dobra wspolnego
sa w szczegolnosci podatki. Z ekonomicznego punktu widzenia wazna jest
ich efektywnos¢. W chrzescijanskim podejsciu akcentuje si¢ przede wszystkim
koniecznos¢ realizacji w obszarze publicznym takich zasad, jak zasada dobra
wspdlnego, solidarnosci, pomocniczosci, rownosci czy sprawiedliwosci. Wszystkie
one, w odpowiednim stopniu, powinny znalez¢ swdj wyraz zar6wno na etapie
tworzenia prawa podatkowego, jak i jego stosowania’?. Ich pominigcie prowadzi

 Por. przywolanie wypowiedzi Piusa XII we wprowadzeniu J. Majki do dokumentéw nauki spo-
fecznej Ko$ciota. Por. Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, cz. 1, red. M. Radwan, Lublin 1996, s. 40.

70 Jan Pawel II, Adhortacja apostolska Christifideles laici, nr 42, https://opoka.org.pl/ (dostep:
01.10.2019).

7L Jan XXII, Encyklika Pacem in terris, nr 69 i 77, https://opoka.org.pl/ (dostep: 01.10.2019).

72 W sytuacji szczegdlowych decyzji wiele porzadkuje zdanie przypisywane $w. Augustynowi,
ktory miat powiedzie¢, ze ,w sprawach pierwszorzednych - jedno$¢, w drugorzednych - wolnoéé, a we
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do odhumanizowania danin publicznych i zwrécenia ich przeciw cztowiekowi.
Lekcewazenie przez prawodawce wspomnianych dyrektyw w obszarze prawa
podatkowego sprzyja promowaniu postaw destrukcyjnych, co w rezultacie po-
woduje koniecznos¢ nieustannego podnoszenia podatkéw i eskaluje mozliwy
op6r wobec ich egzekwowania”.

5. Zakonczenie

Perspektywa katolicka wskazuje niezmiennie na Bozy fundament wszystkich
stusznych praw. Odwolujac si¢ do przyrodzonej godnosci cztowieka, zakorzenio-
nej w przybranym Bozym dziecigctwie, daje staly punkt odniesienia dla opisu
miejsca i roli cztowieka w perspektywie spolecznej oraz prywatnej. Koscidt,
przypominajac o wlasciwym celu ludzkiego bytowania, wspiera inicjatywy
zmierzajace do uczynienia pozytywnego prawa panstwowego bardziej wiernym
odwiecznym planom Boga. Ewangeliczna prawda o czlowieku i jego zyciowe;j
misji pozwala wlasciwie odczyta¢ role panstwa i innych ludzkich zbiorowosci.
Glebokie zrozumienie ich funkcji potrzebne jest zar6wno osobom uczestnicza-
cym w strukturach wiadzy, jak i zaleznym od niej obywatelom. Zalezno$¢ ta
ma szczegOlny charakter, gdy jest bezposrednio wsparta panstwowymi srodkami
przymusu. W takiej sytuacji godno$¢ czlowieka jawi sie jako gwarancja, ktd-
rej naruszenie stawia pod znakiem zapytania legitymacje wladzy do dalszych
dzialan ingerencyjnych.

Zagadnienie dostepu do wiasnosci laczy si¢ Scisle z kwestig sprawiedli-
wosci dystrybutywnej. Zebranie, a nastepnie rozdzial wpltywéw podatkowych
dla wsparcia sprawiedliwego porzadku spolecznego nalezy do rzadzacych, ale
rzeczywista skuteczno$¢ tych dzialan wspoétuzalezniona jest od ich zrozumienia
przez placacych podatki. Klarowno$¢ w tym obszarze rodzi zaufanie spoteczne
i moze si¢ sta¢ fundamentem uczciwego nakladania podatkéw oraz rzetelnego
wypelniania obowigzkéw daninowych.

W warunkach panstwa demokratycznego kwestionowanie legalnosci i stusz-
nosci podatkéw wymaga rzetelnych argumentéw. Nie wystarcza jedynie rzekoma
niedogodnos¢ czy tez brak wspotzrozumienia zasad makroekonomii. Inicjowanie
zmian legislacyjnych jest podstawowa droga do eliminowania niesprawiedliwych
podatkéw i wprowadzania rozwigzan bardziej solidarnych czy racjonalnych. Proste
ograniczanie uczestnictwa w $wiadczeniach publicznych oznacza niejednokrotnie

wszystkich — milo$¢” (in necessariis unitas, in dubiis libertas, in omnibus caritas). Por. R. Cempel, Glos
rozsgdku, https://gosc.pl/ (dostep: 01.10.2019).

73 Personalistyczne podejscie do podatnika oraz obywatelskie i odpowiedzialne zachowanie czton-
kéw spolecznoéci narodowej to gwarancja wlasciwego postrzegania roli panistwa i natury wlasnoéci. Ta
ostatnia, przystugujac poszczegélnym ludziom, wymaga uwzglednienia calej siatki praw i obowigzkow
w nig wpisanych, w tym jej funkcji: zabezpieczajacej, konsumpcyjnej oraz spolecznej.



72 Adam Kucharski

koniecznos¢ ich podwyzszenia dla innych obywateli. Poczuciu odpowiedzialnosci
za dobro wspdlne oraz wlasciwemu rozumieniu natury wlasnosci winna towa-
rzyszy¢ nade wszystko adekwatna ewangelicznie mito$¢ (wobec Boga, bliskich,
spoleczenstwa i siebie samego) cechujaca ludzi czystego serca.

Jednoczesnie stanowiacy prawo podatkowe nie s3 wolni od jakichkolwiek
ograniczen. Naktadane podatki winny by¢ klarowne, umiarkowane, adekwatne
do realnych potrzeb gospodarczych i mozliwosci platniczych obywateli. Ich
rzetelne i sprawiedliwe stanowienie to podstawowy element poszanowania
zasad demokratycznego panstwa prawnego. Wszelkie niejasnosci muszg by¢
interpretowane na korzys¢ podatnikéw, a ich godnos¢ powinna zosta¢ w pelni
uszanowana na wszystkich etapach postgpowan administracyjnych.

Nakreslone wyzej odpowiedzi plynace z analizy wybranych argumentéw
katolickiej mysli spotecznej $wiadcza o niewatpliwej ich uzytecznosci z punktu
widzenia dobra wspdlnego. Wlasciwa perspektywa antropologiczna oraz argu-
menty biblijne stawiaja w centrum Bozy zamysl ludzkiej doczesnosci, godnosé
czlowieka i wskazania ewangeliczne jako miare elementarnej charakterystyki
podatkéw i granice fiskalnego wladztwa.

Wiasciwie rozumiane dobro wspélne to rdzen kazdego patriotyzmu. Mi-
tos¢ kraju, bez zdolnosci poswigcenia czesci powierzonych sobie débr na cel
wspdlnego zabezpieczenia i poszerzania sfer: wolnosci, pokoju i dobrobytu, jest
jedynie pustym frazesem bez pokrycia. Demokratyczne panstwo prawa zaklada
obowigzek bezposredniego i szerokiego uczestnictwa spoleczenstwa w sprawo-
waniu wladzy. Solidaryzm, sprawiedliwos¢ i dobro wspdlne domagaja sie od
obywateli uczestnictwa we wspdlnych sprawach panstwa.

W kontekscie historycznym postawa wobec kwestii podatkowej ma real-
ny wplyw na postawe przyszlych pokolen. Przezwyciezenie zakorzenionych
przyzwyczajen spotecznych wymaga zbiorowego wysitku. Z czasem utrwalone
wzory urastaja do rangi wad narodowych, tak ze nietatwo podzniej przywrdcié
wlasciwg optyke w przedmiocie obowigzkéow publicznych, i to zaréwno po
stronie rzadzacych, stuzacych spoteczenstwu, jak i po stronie rzadzonych. Stad
w wolnym i demokratycznym panstwie nalezy tworzeniu i stosowaniu prawa
podatkowego nada¢ wlasciwe znaczenie etyczne, tak by wspiera¢ prawos¢ i po-
czucie wspolnoty narodowej, pomagajac tym samym w dazeniu do ostatecznego
dobra, ktérym jest sam Bdg.
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Abstract: The enforcement activities regulated in the Act on Enforcement Proceedings in
Administration have a significant impact on the situation of the Obliged during the relevant
enforcement actions. Here, it is talking about Art. 64 of the Act and the regulations regard-
ing the due amount of enforcement costs. These provisions arouse a lot of controversy when
confronted with the provisions of the Polish Constitution and other provisions regarding the
rights of individuals in proceedings before public administration authority. As indicated by
the Constitutional Tribunal in its judgment of 2016 and by the Ombudsman, cost-related
provisions constitute an additional tribute and should be amended in the scope of their
adoption. While determining enforcement costs there should arise an unjustified income
due to the scale, time spent, or the degree of complicacy of the enforcement activities.
The amount of the enforcement costs should be equivalent to real expenses. They should
not constitute an income for organs of the enforcement authority. It is vital that a rational
relation should be maintained between the height of fees and activities of the authority, for
which these payments were calculated.

Keywords: enforcement authority, taxes, enforcement actions

Abstrakt: Czynnosci egzekucyjne uregulowane w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji maja znaczny wplyw na sytuacje zobowiazanego w trakcie postepowania
egzekucyjnego. Mowa tu o art. 64 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
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i o uregulowaniach dotyczacych wysokosci kosztéw egzekucyjnych. Przepisy te budza wiele
kontrowersji w stycznoéci z przepisami Konstytucji RP oraz innymi przepisami dotyczacymi
uprawnien jednostki w postepowaniu przed organami administracji publicznej. Jak wskazywal
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 2016 r. oraz Rzecznik Praw Obywatelskich, przepisy
zwigzane z kosztami stanowiag dodatkowa daning i powinny ulec nowelizacji w zakresie ich
zastosowania. Przy okreslaniu kosztow egzekucyjnych nie powinno dojs¢ do pozyskania
dochodu nieuzasadnionego wielkoscia, czasochtonnoscig czy stopniem skomplikowania
czynnoéci egzekucyjnych. Wysoko$¢ kosztow egzekucyjnych powinna odpowiada¢ rzeczy-
wistym wydatkom. Nie powinny one stanowi¢ dochodu dla organu egzekucyjnego. Istotne
jest zachowanie racjonalnej zaleznosci miedzy wysoko$cia optat a czynnosciami organu, za
ktorych podjecie oplaty te zostaly naliczone.

Stowa kluczowe: organy Scigania, podatki, dziatania egzekucyjne

1. Wstep

Skutecznos¢ nakazéw i zakazéw wydawanych przez organy administracji
w powaznym stopniu zalezy od ich wykonania. Jak pisze M. Zimmermann:
»~Akty administracyjne, jesli maja by¢ rzeczywiscie skuteczne, musza posiada¢
sankcje. Jezeli ten, kogo nakaz lub zakaz dotyczy, nie chce si¢ do niego zasto-
sowa¢, organ administracji musi mie¢ $rodki dla przeprowadzenia swej woli,
w przeciwnym razie wszelkie administrowanie bytoby niemozliwe”!. Wynika
z tego praktyczne znaczenie czynnosci egzekucyjnych?.

Z teoretycznego punktu widzenia natomiast problem polega na tym, czy
czynnosci typu egzekucyjnego stanowia co do swej istoty odrebne rodzajowo
czynnosci, a w zwlaszcza czym si¢ rdznig czynnosci egzekucyjne podejmowane
przez organ administracji od innych form dziatania tego organu’.

W obecnym stanie prawnym oplaty za czynnosci egzekucyjne w postepowaniu
administracyjnym sg faktycznie ukrytym podatkiem, co przede wszystkim wynika
z uregulowan zawartych w u.p.e.a.%, co z kolei narusza zasade zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zagadnienie kosztow egzekucyj-
nych uregulowane zostalo w art. 64-66 ww. ustawy. Sktadaja si¢ na nie opfaty
pobierane za dokonanie czynnosci egzekucyjnych, bedace forma zryczaltowanego
wynagrodzenia dla organu egzekucyjnego, oraz wydatki egzekucyjne, faktycznie
poniesione przez organ egzekucyjny w zwigzku z prowadzeniem egzekucji.

! M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czg$¢ ogolna,
Warszawa 1956, s. 400.

2 Z. Leonski, Istota administracyjnych czynnosci egzekucyjnych w swietle przepiséw ustawy
z 17 czerwca 1966 r., ,Ruch Prawniczy” 1969, z. 3, s. 55.

3 Ibidem.

4 Postepowanie egzekucyjne w administracji, Dz.U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954 ze zm. (dalej:
up.ea.).
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Koszty egzekucji prowadzonej w trybie u.p.e.a., w mysl art. 64c § 1 tej usta-
wy, obejmuja oplaty za czynnosci egzekucyjne, oplate manipulacyjng i wydatki
egzekucyjne, a co najbardziej kontrowersyjne — nie byla do czasu nowelizacji
okredlona gérna granica kosztéw egzekucyjnych.

Artykul ma na celu wskazanie przepisow, ktore wplywaja na sytuacje praw-
na obywatela w zakresie dzialania organéw administracji w trakcie czynnosci
egzekucyjnych. Obowigzujgca regulacja moze naruszaé art. 2 Konstytucji RP®,
zasade demokratycznego panstwa prawnego oraz zaufania obywateli do panstwa.

2. Zasady postepowania organow egzekucyjnych
w $wietle przepisow prawa

Istnieja rozbieznosci co do klasyfikacji zasad ogdlnych administracyjnego
postepowania egzekucyjnego. Wynikaja one z tego, ze ani katalog, ani nazwy
poszczegdlnych zasad nie zostaly okreslone przez ustawodawce, ktory takze
je w rozny sposob formalizuje (tylko niektdre z nich sg sformutowane wprost
w ustawie, a wyodrebnienie innych mozliwe jest dopiero po dokonaniu analizy
przepiséw ustawy)®. Sady administracyjne w katalogu zasad ogolnych poste-
powania egzekucyjnego szczegdlne znaczenie przypisujg zasadzie celowosci’.
Naczelny Sad Administracyjny - O$rodek Zamiejscowy w Poznaniu w dniu
27 listopada 2002 r. w tezie wydanego wyroku wskazal m.in., ze: ,Zasada ce-
lowosci prowadzenia postgpowania egzekucyjnego, o ktérej mowa w art. 7 § 2
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
[...], odrdznia to postgpowanie od postepowania typu represyjnego (karnego).
W demokratycznym panstwie prawa niedopuszczalne jest takie zachowanie
urzedu skarbowego, przed ktérym toczy sie postgpowanie o roztozenie na raty
zaleglosci podatkowej i ktory uwzglednia wniosek podatnika o rozlozenie na
raty zaleglosci podatkowej, a z drugiej strony jednoczesnie wszczyna egzekucje
tylko po to, by wyrzadzi¢ dolegliwos¢ skarzagcemu w postaci zbednych kosztow
egzekucyjnych zwigzanych z zajeciem ruchomosci [...]”8. Zasada celowosci nie
zostala skodyfikowana w odrebnym przepisie u.p.e.a. Wynika ona zaréwno
z samej istoty postepowania egzekucyjnego w administracji, jak i — posrednio
- z licznych rozwigzan u.p.e.a. (m.in. art. 7 § 2 u.p.e.a.)’.

5 Konstytucja RP, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

6 M. Ofiarska, Znaczenie zasad ogdlnych administracyjnego postgpowania egzekucyjnego w orzecz-
nictwie sgdow administracyjnych, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska, Lublin-Polonia”
2016, vol. L1, s. 237.

7 Ibidem.
8 1 SA/Po 429/2001.
9 M. Ofiarska, op. cit., s. 238.
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W uzasadnieniu wyroku NSA wskazal, ze postepowanie egzekucyjne toczy¢
sie powinno wedlug okreslonych regul ogdlnych zwanych zasadami postepo-
wania egzekucyjnego. Zasady ogdlne postepowania egzekucyjnego wynikaja
z tresci szeregu postanowien u.p.e.a., a wiec maja one charakter normatywny.
Naruszenie zatem zasad ogdlnych postepowania egzekucyjnego jest zawsze
naruszeniem prawa.

Zgodnie z art. 7 u.p.e.a.: ,1) § 1. Organ egzekucyjny stosuje $rodki eg-
zekucyjne przewidziane w ustawie. 2) § 2. Organ egzekucyjny stosuje srodki
egzekucyjne, ktére prowadza bezposrednio do wykonania obowigzku, a spo-
$réd kilku takich $rodkéw - $rodki najmniej ucigzliwe dla zobowiazanego.
3) § 3. Stosowanie $rodka egzekucyjnego jest niedopuszczalne, gdy egzekwowany
obowigzek o charakterze pienieznym lub niepieni¢znym zostal wykonany albo
stal si¢ bezprzedmiotowy”. Istota zasady celowosci postgpowania egzekucyjnego
(§ 2) jest niewyrzadzenie zobowigzanemu zbednej dolegliwosci w realizacji
przymusowego zobowigzania podatkowego. Zasada zastosowania najmniej
ucigzliwego srodka takze znalazla wyraz w zapisie art. 7 § 2 ustawy. Zasada ta
niejako dopelnia zakres stosowania zasady celowosci, gdyz nakazuje organom
egzekucyjnym szukanie sposobu wykonania dtugu podatkowego uwzgledniajacego
interesy podmiotu zobowigzanego. W niniejszej sprawie urzad skarbowy, bedacy
jednoczesnie organem egzekucyjnym, rozlozyl na raty zalegto$¢ podatkows. Na-
lezy przy tym wskaza¢, ze roztozenie zaleglosci podatkowej na raty jest forma
zmiany terminu zaplaty podatku, co oznacza, ze od momentu rozlozenia na raty
termin podatku wskazany jest w tej decyzji. W zwiazku z tym nie ma podstaw
do dokonywania czynnosci egzekucyjnych, poniewaz nie uptynal wyznaczony
termin platnosci podatku.

W dniu 28 czerwca 2016 r. Trybunal Konstytucyjny orzekt: ,,Brak okreslenia
maksymalnej wysokosci oplaty za zajecie wierzytelnosci pienigznych lub praw
majatkowych innych niz $§wiadczenia z ubezpieczenia spolecznego i wynagro-
dzenie za prace oraz brak okreslenia maksymalnej wysokosci oplaty manipu-
lacyjnej w egzekucji w administracji, a takze brak mozliwosci obnizenia tych
oplat w razie dobrowolnej zaplaty egzekwowanej nalezno$ci narusza wynikajacy
z art. 2 Konstytucji zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy”!°.

Chodzi o to, ze brak okreslenia gérnej granicy oplat egzekucyjnych oraz
oplaty manipulacyjnej powoduje, Ze w pewnych warunkach (w przypadku
naleznosci o znacznej wartosci) nastgpuje catkowite zerwanie zwigzku miedzy
$wiadczeniem organu egzekucyjnego a wysokos$cia ponoszonych za dokonanie
tych czynnosci optat. Oplaty te nie s3 wtedy forma zryczaltowanego wyna-
grodzenia organu prowadzacego egzekucje za podejmowane czynnosci, ale -
z perspektywy diuznika - stajg si¢ jedynie dodatkowa kara. Zobowiazany, ktory

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2016 r., SK 31/14.
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nie wywigzal si¢ z nalozonego na niego obowiazku podatkowego, ponosi juz
bowiem z tego tytulu okreslone konsekwencje w postaci odsetek od zaleglosci.
W tej sytuacji obcigzenie go bardzo wysokimi oplatami staje si¢ nadmiernie
dolegliwe, wrecz represyjne!l.

Brak okreslenia gérnej granicy omawianych optat powoduje, ze z punktu
widzenia organu egzekucyjnego staja si¢ one forma dochodu nieuzasadnionego
wielkoscig, czasochlonnoscig czy stopniem skomplikowania podejmowanych
czynnosci egzekucyjnych. W ujeciu materialnym sg wigc zblizone do podatku.

Trybunal orzekl, ze wlasciwa realizacja wyroku wymaga interwencji prawo-
dawcy, ktéry powinien — w granicach norm konstytucyjnych i z uwzglednieniem
wnioskéw wynikajacych z wyroku Trybunalu - okresli¢ nie tylko maksymalna
wysoko$¢ oplaty okreslonej w art. 64 § 1 pkt 4 ustawy o postgpowaniu egze-
kucyjnym w administracji oraz oplaty manipulacyjnej, ale takze maksymalna
wysoko$¢ innych oplat egzekucyjnych, przeciwko ktérym mozna wysunaé
podobne zarzuty. Stosowanie zasady celowoéci nie moze jednak konsumowa¢
zasady legalno$ci jako zasady fundamentalnej w demokratycznym panstwie
prawnym, w ramach ktorej zawiera sie zasada celowoscil'?

Obecnie ustawodawca nie zwraca uwagi na fakt, ze w u.p.e.a. znajduja si¢
w dalszym ciagu przepisy w brzmieniu, ktére zostalo uznane przez Trybunatl
za niekonstytucyjne. W ustawie brak bowiem wlasciwych zmian legislacyjnych.
Problem ten dotyka obecnie wielu przedsigbiorcéw, wobec ktorych zostato wszcze-
te postepowanie egzekucyjne. Wysokie koszty egzekucyjne prowadza czesto
do sytuacji, w ktérej pomimo skutecznego zajgcia u dluznika nie dochodzi
do zaspokojenia wierzyciela. Wszelkie $rodki sa zaliczane na poczet kosztéw
egzekucyjnych organu egzekucyjnego. Sytuacja taka jest o tyle niekorzystna, ze
przedsiebiorca, decydujac si¢ na dobrowolng zaplate egzekwowanej naleznosci po
dokonaniu czynnosci egzekucyjnych, nie moze liczy¢ na obnizenie stosownych
oplat zwigzanych z zajeciem.

Sady administracyjne, widzac przedmiotowy problem, prébuja zmierzy¢ sie
z tzw. niekonstytucyjnymi kosztami egzekucyjnymi. Coraz czgsciej powoluja sig
na ww. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Kielcach w wyroku z dnia 22 lutego 2018 r. wskazal, ze: ,,Ponownie rozpo-
znajac sprawe, organ, w razie braku interwencji ustawodawcy, winien ocenic,
czy ustalone koszty egzekucyjne [...] przystaja do wzorcéw konstytucyjnych.
[...] Organ winien zatem uwzgledni¢, ze wysoko$¢ kosztow egzekucyjnych nie
moze pozostawa¢ w oderwaniu od stopnia efektywnosci egzekucji, poziomu
skomplikowania czynnosci podejmowanych przez organ egzekucyjny oraz na-
kfadu pracy organu przy egzekwowaniu nalezno$ci publicznoprawnych. [...]

1 Ibidem.
12 Wyrok WSA w Kielcach z 11 wrzeénia 2008 r., I SA/Ke 254/08.
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Istotne jest zachowanie racjonalnej zalezno$ci pomiedzy wysokoscia tych kosztow
a czynnos$ciami organoéw, za podjecie ktorych zostaly naliczone. Innymi stowy;,
dokonujac ewentualnego miarkowania, nalezy uwzgledni¢ wspotmiernos¢ ponie-
sionych kosztéw organu egzekucyjnego, naktadu pracy poniesionego w zwiazku
z egzekwowaniem naleznos$ci do kosztéw egzekucyjnych, jakimi faktycznie zostaje
obcigzona strona, tak by nie doszto do pozyskania nieuzasadnionego dochodu”®.

3. Uregulowania ustawowe - stan obecny

Koszty egzekucyjne sag wynagrodzeniem dla organu egzekucyjnego za wyko-
nywane czynnosci egzekucyjne. Przepisy prawa powinny by¢ konstruowane w taki
sposob, aby zachowa¢ réwnowage pomiedzy interesem publicznym a interesem
jednostki. Wyktadnia norm prawnych nie moze prowadzi¢ do naduzy¢, ktére
beda skutkowaty pokrzywdzeniem jednostki. Skoro tak, to réwniez interpretacja
tresci przepisow sklasyfikowanych w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, a w szczegdélnosci art. 64 tejze ustawy, nie moze zostaé prze-
prowadzona z pominieciem naczelnych zasad prawnych, majacych za zadanie
utrzymac¢ harmoni¢ w obowiazujacym porzadku prawnym.

Nalezy tutaj dla porzadku wskaza¢, ze na koszty egzekucyjne skladaja sig
zaréwno oplaty ustalane stosunkowo w zaleznosci od rodzaju zajecia, zgodnie
z zasadami przyjetymi przede wszystkim w art. 64 ust. 1 u.p.e.a., oraz wydatki
poniesione przez organ egzekucyjny w zwigzku z prowadzeniem egzekucji, kto-
rych przyktadowy katalog sklasyfikowany zostal z kolei w art. 64b § 1 u.p.e.a.
Co istotne, organ egzekucyjny zobowigzany jest stosowa¢ $rodki egzekucyjne
prowadzace bezposrednio do wykonania obowiazku, a w przypadku kilku
srodkow - jedynie takie, ktére beda najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego.
Taka dyspozycja wynika wprost z tresci art. 7 ust. 2 u.p.e.a. Nalezy przyjaé, ze
obowigzek stosowania $rodkéw egzekucyjnych zmierzajacych bezposrednio do
wykonania obowiazku nalezy poczytywac za zasade celowosci oraz gospodarnego
prowadzenia egzekucji w postepowaniu egzekucyjnym.

Ustawa obecnie stanowi, ze oplaty za czynnosci egzekucyjne sg okreslane
stosunkowo, jako procent od kwoty pobranej naleznosci. Okreslona jest przy tym
wylacznie dolna granica tej oplaty, co moze prowadzi¢ do natozenia oplaty nie-
wspotmiernej do nakladu pracy pracownikéw organu egzekucyjnego (gorna granica
zostata okreslona jedynie w przypadku stosunkowej oplaty egzekucyjnej pobieranej za
zajecie nieruchomosci). Oplata manipulacyjna, zgodnie z przepisami ustawy, wynosi
1% kwoty egzekwowanych naleznosci objetych kazdym tytutem wykonawczym!4.

13 Wyrok WSA w Kielcach z 22 lutego 2018 r., sygn. akt I SA/Ke 661/17.

4. Zandberg-Malec, Koszty egzekucji w postgpowaniu administracyjnym, http://www.codozasady.
pl/koszty-egzekucji-w-postepowaniu-administracyjnym/ (dostep: 05.09.2019).
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Oplaty pobierane s tylko za czynno$ci wymienione w ustawie i w okreslonej
przez nig wysokosci, wyrazonej badz kwotowo, badz procentowo (w stosunku
do egzekwowanej lub pobranej naleznosci powigkszonej o odsetki z tytulu
niezaplacenia naleznoéci w terminie), z uwzglednieniem ich minimalnej lub
maksymalnej wysokosci. Wysokos$¢ oplat nie jest uzalezniona od rzeczywi-
stych obcigzen zwigzanych z dokonywaniem czynnosci. Oplaty te pobierane
sa przykladowo: 1) za pobranie pieniedzy na miejscu u zobowigzanego (5%
kwoty pobranej naleznos$ci, nie mniej jednak niz 2 zt 50 gr); 2) za zajecie wy-
nagrodzenia za prace (4% egzekwowanej naleznoci, nie mniej niz 2 zt 50 gr);
3) za zajgcie $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego (4%, nie mniej niz 1 zt
40 gr); 4) za zajecie innych wierzytelnosci (5%, nie mniej niz 4 zt 20gr), za
zajecie ruchomosci (6%, nie mniej niz 6 zt 80 gr); 5) za zajecie nieruchomosci
(8%, nie wiecej niz 34 200 zt).

Oplata za czynnosci egzekucyjne jest traktowana jako swoiste wynagrodze-
nie dla organu egzekucyjnego, a opfata manipulacyjna stanowi zwrot kosztéw
poniesionych przez organ egzekucyjny za wszelkie czynnos$ci manipulacyjne
dokonane w toku egzekucji. Oznacza to, ze powinien istnie¢ uchwytny zwia-
zek pomiedzy wysokoscig tych oplat a nakladem pracy pracownikéw organu
egzekucyjnego czy tez poniesionymi kosztami. Tymczasem, jak pisze Rzecznik
Praw Obywatelskich: ,[...] brak gornej granicy wysokosci oplat stosunkowych
powoduje, Ze oplaty te, przy wysokiej kwocie egzekwowanej naleznosci, tracg swa
pierwotna ustawowg funkcje i staja sie kolejnym, tyle ze ukrytym podatkiem”’>.

Istotne jest, ze oplaty za czynno$ci egzekucyjne oblicza si¢ obecnie oddzielnie
do kazdego tytulu wykonawczego, ktory byt podstawa czynnosci egzekucyjnych,
co kazdorazowo generuje dalsze koszty wzgledem zobowigzanego. Z kolei optaty
za zajecia pobiera sie tylko raz w toku postepowania egzekucyjnego, chociazby
takie same czynnosci byly ponawiane. Organ egzekucyjny pobiera oplaty za
czynnosci egzekucyjne, jezeli nie pézniej niz po uptywie 14 dni od dnia doko-
nania pierwszego zajecia nieruchomosci, rzeczy lub prawa majatkowego nadat
w placéwce pocztowej za pokwitowaniem lub doreczyl zobowigzanemu odpis
tytulu wykonawczego lub zawiadomienie o zajeciu wierzytelnosci lub innego
prawa majgtkowego!®.

Zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszo-
wie z dnia 16 marca 2012 r.!” Sad orzekt, ze art. 64 u.p.e.a. ustanawia przede
wszystkim zasade odpowiedzialnodci zobowiazanego za koszty egzekucji oraz
ze odpowiedzialnos¢ za powstate koszty egzekucji ponosi zobowigzany (czyli

15 Ibidem.

16} Sitek, Koszty egzekucyjne za egzekucje zaleglosci podatkowych, https://www.rp.pl/artykul/641142-
Koszty-egzekucyjne-za-egzekucje-zaleglosci-podatkowych.html (dostep: 05.09.2019).

171 SA/Rz 58/10.
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w praktyce podatnik, ktory nie zaplacit na czas podatku). Zasadnos¢ takiej
regulacji nie budzi zadnych watpliwosci, albowiem cale postepowanie egzeku-
cyjne i zwigzana z nim konieczno$¢ funkcjonowania organéw egzekucyjnych
s3 nastepstwem uchylania si¢ zobowigzanego od wykonywania nalozonych na
niego obowiazkéw. Co istotne, ,Zobowigzany odpowiada za koszty egzekucyjne
juz w trakcie toczacego sie, niezakonczonego postepowania egzekucyjnego od
daty, w ktorej, na podstawie danego przepisu prawa, powstaje obowigzek ich
uiszczenia’!®, Warto jednak pamietaé, ze w postepowaniu egzekucyjnym nie
mozna obcigzal strony kosztami postepowania, jezeli nie wynikty one z jej winy®.

Za koszty egzekucyjne odpowiedzialno$¢ moze ponosi¢ réwniez wierzyciel.
Koszty obciazaja wierzyciela niebedacego jednoczesnie organem egzekucyjnym,
np. wdjta, burmistrza (prezydenta miasta), gdy tytul wykonawczy zawiera wady
uniemozliwiajace przeprowadzenie postepowania egzekucyjnego (np. obowiagzek
zostal okreslony niezgodnie z decyzja lub przepisem prawa) oraz gdy zobo-
wigzany nie posiadal majatku umozliwiajacego zaspokojenie wierzyciela i ta
sytuacja byla wierzycielowi znana. Réwniez wtedy, gdy okaze sig, ze koszty
egzekucyjne nie obcigzaja zobowigzanego, ponosi je wierzyciel (np. gdy decyzja
bedaca podstawg wystawienia tytulu wykonawczego zostala uchylona). W takiej
sytuacji naleznosci pobrane z tytulu kosztéw egzekucyjnych wraz z naliczonymi
od dnia pobrania odsetkami ustawowymi zwraca si¢ zobowigzanemu, chyba ze
niezgodne z prawem wszczecie i prowadzenie egzekucji spowodowal wierzyciel
- wowczas obcigzaja one jego.

Wedlug A. Krzywonia ,,0 tym, czy dane $§wiadczenie publiczne jest podatkiem
badz - zaliczang do kategorii innych danin publicznych - optata, decyduje fakt
$wiadczenia wzajemnego ze strony organu publicznego, jak rowniez, w dalszej
kolejnosci, ekwiwalentnos¢ owego $wiadczenia. Tylko bowiem wzglednie ekwi-
walentne $wiadczenie ze strony panstwa w zamian za $wiadczenie pieniezne
jednostki [...] jest oplata w znaczeniu konstytucyjnym. W konsekwencji kazdora-
zowy wzrost wysokosci oplaty zaburzajacy owa réwnowage swiadczen spowoduje
nabywanie przez oplate cech podatkowych. [...] O tym bowiem, jaki charakter
ma dane $wiadczenie publiczne - czy jest podatkiem, czy optata — decyduje nie
jego nazwa, lecz caloksztalt jego cech, w szczegolnosci wysokos¢ swiadczenia
wzajemnego, a co za tym idzie ekwiwalentno$¢”?’. Na miano niecelowych za-
stuguja czynnosci egzekucyjne nie tylko prowadzace do wyrzadzenia zobowigza-
nemu zbednej szkody, lecz takze zmierzajace jedynie do powigkszenia kosztow

18 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 stycznia 2009 r., II FSK 1027/08.
1 Wyrok WSA w Lublinie z 5 grudnia 2006 r., I SA/Lu 531/06.

20 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2011, s. 212-213.
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egzekucyjnych, przykladowo w sytuacji, gdy z niewzbudzajacego watpliwosci
stanu faktycznego sprawy wynika, ze zobowigzany nie ma w ogole majatku.

W zwigzku z powyzszym przepisy art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11 i 12 oraz § 6
u.p.e.a. powinny zosta¢ poddane kontroli réwniez z punktu widzenia zgodnosci
z art. 217 Konstytucji RP. Stosownie do art. 217 Konstytucji RP nakladanie
podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw opodatkowania
i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy?!. Konstytucja
rozréznia w zwigzku z tym podatki oraz inne daniny publiczne.

Zerwanie wiezi pomiedzy wysokoscia daniny publicznej a $wiadczeniem
wzajemnym organu administracji publicznej prowadzi do tego, ze oplata egze-
kucyjna i opfata manipulacyjna pozostaja oplata jedynie w znaczeniu formal-
nym. Natomiast w znaczeniu materialnym obie wymienione oplaty staja sie
podatkiem. Zastosowane w przepisach art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11 i 12 oraz § 6
u.p.e.a. rozwigzanie, polegajace na rezygnacji z okreslenia maksymalnej kwoty
oplat egzekucyjnych oraz maksymalnej kwoty oplaty manipulacyjnej, prowadzi
w okreslonych stanach faktycznych do zatarcia réznicy pomiedzy daning publicz-
ng a podatkiem?’. W ten sposob danina publiczna - jak juz wskazano - staje
sie podatkiem ukrytym pod nazwa ,oplaty”. Przepisy art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11
i 12 u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie okreslaja maksymalnej wysokosci opfaty
egzekucyjnej, sa niezgodne z art. 217 Konstytucji RP przez to, ze prowadza do
przeksztalcenia daniny publicznej w podatek?>.

Artykul 7 § 2 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji mowi
nam, ze organ egzekucyjny stosuje srodki egzekucyjne, ktére prowadza bezpo-
srednio do wykonania obowigzku, a sposréd kilku takich srodkéw - srodki
najmniej ucigzliwe dla zobowiazanego. Nalezy poda¢ w watpliwos¢ sama tresé
art. 64c § 3 u.p.e.a. co do jej zgodnosci z Konstytucjg RP. Nie ulega zatem wat-
pliwosci, ze problem istnieje i wymaga on pilnego rozstrzygniecia, aby ochroni¢
przecigtnego obywatela przed naduzyciami ze strony organéw podatkowych,
ktére probuja obecnie dostosowacé nie do konca klarowny stan prawny do
interesu publicznego, z pominigciem indywidualnego interesu jednostki, ktory
powinien by¢ nadrzedng warto$cig?*. Zastosowana przez ustawodawce w art. 64
§ 1 pkt 1-5, 7, 11 i 12 oraz § 6 u.p.e.a. konstrukcja ustalania wysokosci oplat

21 Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, V.512.101.2014.ST, z dnia 6 listopada 2014 r, s. 8,
http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2014/11/V.512.101.2014/263436.pdf (dostep: 05.09.2019).

22 Ibidem.
23 Ibidem.

24 T. Lichtarski, Niezgodnos¢ z prawem egzekucji a odpowiedzialnos¢ zobowigzanego za koszty
egzekucyjne w swietle ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji,
g V] y postep g yjny ]
»Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2017, nr 4, s. 110.
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egzekucyjnych oraz oplaty manipulacyjnej narusza standardy konstytucyjne.
Przede wszystkim pozostaje ona w kolizji z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP
zasada zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez to panstwo prawa.
Zasada ta, zwana zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, $cisle wiaze
sie z bezpieczenstwem prawnym jednostki. Prawodawca nie moze, majac na
wzgledzie wymieniong zasade konstytucyjng, w sposéb dowolny ksztaltowaé
obowigzujacych norm prawnych, traktujac te normy jako dogodny instrument
do osiagnigcia celéw, ktoére sobie dowolnie wyznacza.

4. Ulga w kosztach

Organ egzekucyjny moze, majac na uwadze wazny interes zobowigzanego,
roztozy¢ na raty zaplate przypadajacych na jego rzecz kosztow egzekucyjnych
(art. 64f u.p.e.a.). Ustawodawca okresla wytyczne, ktére musza zaistnie¢, zZeby
tak sie stato. Koszty egzekucyjne moga zosta¢ umorzone, jezeli: 1) stwierdzono
niesciggalno$¢ od zobowiazanego dochodzonego obowiazku lub gdy zobowiaza-
ny wykaze, ze nie jest w stanie ponie$¢ kosztow egzekucyjnych bez znacznego
uszczerbku dla swojej sytuacji finansowej (gdy koszty powstaly przy egzekucji
naleznosci pienieznych, moga by¢ umorzone, jezeli obcigzenie wierzyciela obo-
wigzkiem uiszczenia tych kosztow byloby gospodarczo nieuzasadnione); 2) za
umorzeniem przemawia wazny interes publiczny; 3) $ciagniecie tylko kosztow
egzekucyjnych spowodowaloby niewspotmierne wydatki egzekucyjne. Wyliczone
okolicznosci stanowia zamkniety katalog przestanek umorzenia kosztéw egzeku-
cyjnych. Ponadto w przypadku czesciowego umorzenia kosztéow egzekucyjnych
umarza si¢ przede wszystkim oplaty za czynnosci egzekucyjne.

Z wnioskiem o umorzenie kosztéw egzekucyjnych moze wystapi¢ zardwno
zobowigzany, jak i wierzyciel. Nalezy przyja¢, ze dopuszczalne sg oba sposoby
wszczecia postepowania w sprawach tego rodzaju.

Mozliwe jest réwniez rozlozenie kosztéw egzekucyjnych na raty. Warunkiem
koniecznym dopuszczalnosci roztozenia na raty zaplaty kosztow egzekucyjnych
jest stwierdzenie, ze przemawia za tym wazny interes zobowigzanego. Wspo-
mniana ulga udzielana jest w wyjatkowych sytuacjach. Za jej przyznaniem musi
przemawia¢ wazny interes podatnika lub interes publiczny. Nie ma katalogu
powodow, okolicznoséci lub zdarzen, ktérym urzednicy powinni sie kierowac.
Przyjmuje sie, ze o ,waznym interesie podatnika” mozna mowic¢ wtedy, gdy ure-
gulowanie zobowigzania podatkowego jest niemozliwe z powodu nadzwyczajnych
losowych okolicznosci. Istnienie ,,interesu publicznego” rozpatruje si¢ natomiast
w kontekscie poszanowania warto$ci wspolnych dla catego spoleczenstwa, ta-
kich jak sprawiedliwo$¢, bezpieczenstwo czy zaufanie obywateli do organéw
wladzy publicznej. W orzecznictwie sadéw administracyjnych stwierdzono, ze
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»rozkladanie na raty kosztow egzekucyjnych w sytuacji, gdy zobowiazany nie
ma mozliwosci ich splacenia, prowadziloby do udzielenia pozornej, nierealnej
ulgi, ktora nie bylaby wykonalna. Wylacznie istnienie rzeczywistych mozliwosci
finansowych pozwala bowiem na uiszczanie ewentualnych rat”?.

Postanowienie o roztozeniu na raty zaplaty kosztéw egzekucyjnych powinno
spelnia¢ wymagania okreslone w art. 124 k.p.a. Postanowienie jest dorgczane na
zasadach okreslonych w kodeksie postepowania administracyjnego®s. Zobowia-
zanemu sluzy zazalenie na postanowienie w sprawie roztozenia zaplaty kosztow
egzekucyjnych na raty na podstawie art. 64f u.p.e.a. Zazalenie jest wnoszone
na zasadach ogolnych. Postanowienie o odmowie rozlozenia na raty zaplaty
kosztéw egzekucyjnych powinno spelnia¢ wymagania okreslone w art. 124 k.p.a.

W razie czg$ciowego umorzenia kosztéw egzekucyjnych umarza si¢ przede
wszystkim oplaty za czynnosci egzekucyjne. Obie formy - zaréwno umorze-
nie, jak i roztozenie na raty kosztéw egzekucyjnych - s3 niezwykle waznym
instrumentem w odniesieniu do podatnika. Nalezy jednak réwniez pamigtad,
ze umorzenie oraz rozlozenie na raty kosztéw egzekucji moze by¢ traktowa-
ne jako udzielanie pomocy publicznej. Jezeli o umorzenie lub roztozenie na
raty wnosi podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza oraz gdy spelnione
sa wszystkie przestanki wynikajace z art. 87 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote Europejska?’, wéwczas rozktadanie na raty lub umarzanie kosztow
egzekucyjnych traktowaé nalezy jako pomoc publiczng (pomoc de minimis).
Zgodnie bowiem z art. 87 ust. 1 traktatu wszelka pomoc przyznawana przez
panstwo czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek
formie, ktéra zakldca lub grozi zakldceniem konkurencji przez sprzyjanie nie-
ktéorym przedsigbiorcom lub produkcji niektérych towaréw, jest niezgodna ze
wspolnym rynkiem w zakresie, w jakim wplywa na wymiane handlowa miedzy
panstwami czlonkowskimi. Wynika to réwniez z faktu, ze rozlozenie na raty
zaleglosci podatkowych przez organ administracji publicznej jest uznawane za
pomoc publiczna, w zwigzku z czym obie te formy funkcjonujg na tych samych
zasadach. Warto takze pamigtaé, Ze pomoc publiczna ma z goéry ustalong wy-
sokos¢, ktorej zobowiazany nie moze przekroczy¢ acznie.

5. Zmiany nowelizacyjne w u.p.e.a.

Dnia 2 kwietnia 2019 r. Rada Ministréw przyjela Projekt ustawy o zmianie
ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych

%5 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 18 wrzeénia 2007 r., I SA/Bd 505/07, LEX nr 441139.
26 Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168.
27 Dz. Urz. UE 2006 C 321E.
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ustaw?8, przedtozony przez Ministra Finanséw. Nowelizacja ma na celu uprosz-
czenie i usprawnienie procedur obowigzujacych w egzekucji administracyjnej,
majacych pozytywne znaczenie nie tylko dla wierzycieli i organéw egzekucyjnych,
lecz réwniez dla zobowiazanych.

Nowela wykonuje wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2016 r.%
TK uznal w nim za niezgodne z konstytucja przepisy u.p.e.a., ktore nie okreslaja
goérnej granicy optaty manipulacyjnej i jednej z oplat za czynnos¢ egzekucyjna:
za zajecie wierzytelnosci pienieznych, a ponadto nakazujg pobieranie oplat egze-
kucyjnych w petnej wysokosci rowniez w przypadku dobrowolnej zaplaty przez
zobowigzanego. TK w uzasadnieniu wyroku wskazat tez na koniecznos¢ analizy
calego systemu kosztéw egzekucyjnych przy wprowadzaniu nowelizacji, przy
czym wyrok nie uchylit niekonstytucyjnych przepisow, ale nakazat ich zmiane®.

W noweli stworzono nowy model naliczania i poboru kosztéw egzekucyjnych
w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, polegajacy w szczegolnosci na
okresleniu maksymalnej wysokosci optaty egzekucyjnej i optaty manipulacyjne;j.
Okreslono rowniez sposéb obliczania wysokosci tych optat w zwigzku z dobro-
wolng zaplatg egzekwowanej naleznosci po dokonaniu czynnosci egzekucyjnych.
Projekt zawiera tez rozwigzania usprawniajace postepowanie egzekucyjne.

Do najwazniejszych rozwigzan nalezy zaliczy¢ m.in. nastepujace:

1. Okreslono dwie maksymalne stawki optaty manipulacyjnej pobieranej przez
organ egzekucyjny: 40 zI za wszczecie postepowania egzekucyjnego dotyczacego
nalezno$ci pienig¢znej (jest to oplata za weryfikacje danych zobowiazanego, ocena
poprawnosci tytulu wykonawczego, kompletnos¢ wniosku) oraz podwyzszenie
tej oplaty do 100 zl z chwilg wszczecia egzekucji administracyjnej.

2. Wprowadzono maksymalng oplate egzekucyjna pobierang przez organ
egzekucyjny w wysokosci 10% wyegzekwowanych $rodkéw pienieznych (po-
mniejszonych o koszty egzekucyjne), jednak nie wiecej niz 40 tys. zl (to oplata
wprowadzona w miejsce oplaty za czynnosci egzekucyjne; oplaty egzekucyjnej
nie liczy si¢ od kosztéw egzekucyjnych i odsetek, czyli nie ro$nie ona po usta-
leniu kwoty gléwnej).

3. W przypadku dobrowolnej zaptaty przez zobowigzanego — po wszczeciu
egzekucji administracyjnej — pobierana bedzie obnizona oplata egzekucyjna
w wysokosci 5% uzyskanej naleznosci pienieznej (pomniejszonej o koszty eg-
zekucyjne), jednak nie wiecej niz 20 tys. zi.

28 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz
niektérych innych ustaw, druk nr 3379, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3379.

2 SK 31/14.

30 L. Grzegorska-Szpyt, Sejm znowelizowal ustawe upraszczajgcg postgpowania egzekucyjne w ad-
ministracji, https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1420587,sejm-znowelizowal-ustawe-upraszczajaca-
postepowania-egzekucyjne-w-administracji.html (dostep: 13.12.2019).
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4. Kosztami egzekucyjnymi nie bedzie obcigzany wierzyciel dzialajacy w ramach
panstwowej jednostki budzetowej lub bedacy panstwowa jednostka budzetowa.

5. Rozszerzono katalog wydatkow egzekucyjnych m.in. o koszty pokrycia
oplaty sadowej naleznej od wniosku o wpis w ksiedze wieczystej i od wniosku
o wpis w Krajowym Rejestrze Sadowym. Katalog zostanie takze rozszerzony
o koszty uzyskania dokumentéw i informacji niezbednych do prowadzenia
postepowania egzekucyjnego, koszty przestania pism organu egzekucyjnego
oraz koszty udzielania pomocy lub asystowania przy wykonywaniu czynno$ci
egzekucyjnych m.in. przez: Policje, Stuzbe Ochrony Panstwa, Straz Granicz-
ng, Agencje Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencje Wywiadu, Zandarmerie
Wojskows, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbe Wywiadu Wojskowego,
Centralne Biuro Antykorupcyjne.

6. Zalozono, ze organ egzekucyjny prowadzacy postepowanie egzekucyj-
ne bedzie mégt umorzy¢é w calosci lub w czesci koszty egzekucyjne, w tym
z urzedu, jesli ich wysokos¢ nie przekroczy czterokrotnosci wysokosci kosztow
upomnienia. W przypadku cze$ciowego umorzenia — w pierwszej kolejnosci
bedzie umarzana oplata egzekucyjna. Wskazano takze przestanki do umorzenia
kosztow egzekucyjnych.

7. Zrezygnowano z oplaty komorniczej obciazajacej wierzycieli korzystaja-
cych z egzekucji administracyjnej, uznajac, ze stawia ich to w gorszej sytuacji
niz wierzycieli korzystajacych z egzekucji sadowej. Zmiana ta usprawni prace
organow egzekucyjnych.

8. Wprowadzono do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
przepisy dotyczace przedawnienia kosztéw upomnienia i kosztow egzekucyjnych,
jednolity, trzyletni okres przedawnienia kosztow.

Nowe prawo ma wejs¢ w zycie po 18 miesigcach od daty ogloszenia
w Dzienniku Ustaw, z wyjatkiem czesci przepisow, ktére maja obowigzywac od
1 stycznia roku nastgpujacego po roku wejscia w zycie ustawy. Wedlug resortu
finanséw zadaniem zmian jest usprawnienie egzekucji administracyjnej i w ten
sposob wplyniecie na poprawe jej efektywnosci.

6. Kontrola wysokosci kosztow i oplat egzekucyjnych

Przenoszac takie ujecie przedmiotowego problemu na sytuacje przecietnego
przedsigbiorcy, nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze:

1. niezasadny jest poglad prezentowany przez organy egzekucyjne, ze skoro
TK nie orzekl o utracie mocy obowiazujacej wskazanych przepisoéw, to do czasu
interwencji ustawodawcy organ ma obowigzek orzeka¢ zgodnie z regulacjami
okreslonymi w ustawie egzekucyjnej;

2. bezczynno$¢ ustawodawcy nie moze prowadzi¢ do pozostawienia w ob-
rocie prawnym orzeczenia opartego na niekonstytucyjnej podstawie prawnej;
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3. wyrok TK obowiazuje, zostal ogloszony i opublikowany; zawarte wiec
w jego uzasadnieniu wywody nakazuja kierowac si¢ przy stosowaniu przepisow
uznanych za niekonstytucyjne tymi przepisami Konstytucji RP, ktére Trybunat
powolat jako wzorzec konstytucyjnosci;

4. nakaz bezposredniego odwotania si¢ do Konstytucji RP obowigzuje nie
tylko sad, ale takze organy panstwa, dzialajace na podstawie przepiséw obo-
wigzujacego prawa.

Pierwotny projekt nowelizacji (z sierpnia 2017 r.) przewidywal 3-miesigczne
vacatio legis; kolejny (z marca 2019 r.) méwi o 6-miesigcznym okresie dosto-
sowawczym. W najnowszym termin ten zostal wydtuzony do poéttora roku®!.

Projekt reguluje réwniez sytuacje, w ktorej oplaty zostang naliczone jeszcze
przed wejSciem w zycie zmian (wedlug dotychczasowych przepiséw), ale na-
czelnik urzedu nie zdazy ich do tego czasu wyegzekwowaé. W takiej sytuacji
oplata manipulacyjna nie bedzie mogla by¢ wyzsza niz 100 zI. Natomiast przy
pobieraniu oplaty egzekucyjnej zastosowany zostanie gérny limit 40 tys. zt.

Jezeli oplata zostanie uregulowana cze¢$ciowo do wejscia w zycie nowelizacj,
to organ egzekucyjny nie bedzie potem mogt zada¢ wiecej, niz wynosi réznica
miedzy goérnym limitem (40 tys. zt) a uiszczong juz kwota®2.

7. Podsumowanie

W wyroku z dnia 14 czerwca 2000 r.** Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa majaca swoje zrodlo w art. 2
Konstytucji RP polega na ,,pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech przystu-
gujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg
jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pelng znajomos$¢ przestanek
dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania
moga pociggac za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos$¢ okreslenia zaréwno
konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego
w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwal, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane
z pewnoscia prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dzialan organéw panstwa,
a takze prognozowanie dzialan wlasnych”

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca bez nalezytego zrozu-
mienia podszedl do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 2016 r. (sygn. akt
SK 31/14). Ustawodawca uwaza, ze nie jest to wyrok zakresowy, ale dotyczy

31 L. Zalewski, A. Pokojska, Horrendalne optaty egzekucyjne bez zmian jeszcze przez péttora roku,
https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1323963,0platy-egzekucyjne-bez-zmian.html (dostep: 05.09.2019).

32 Ibidem.
3 Sygn. akt P 3/00, OTK 2000, nr 5, poz. 138.



Koszty czynnosci egzekucyjnych w administracyjnym postepowaniu... 89

braku regulacji prawnej. To oznacza, ze wyrok TK nie zostal odczytany ze
zrozumieniem, a jego zalecenia nie zostang wiasciwie uwzglednione. Co wigcej,
z projektu nowelizacji wynika, ze pod plaszczykiem uproszczenia nastapi jednak
podwyzszenie kosztow egzekucyjnych. Trudno powiedzie¢, czy goérny poziom
kosztéw w wysokosci 40 tys. zl nie jest wygdrowany. Powinien to by¢ poziom
oplat podobny do kosztéw, jakie ponosi komornik sagdowy.

Przesuniecie wprowadzenia gornych limitow o kolejne poltora roku oznacza,
ze to podatnicy w dalszym ciggu beda musieli i$¢ do sadéw administracyjnych
i walczy¢ o koszty proporcjonalne do naktadu pracy organéw. Sady orzekaja
bowiem, ze organy egzekucyjne moga zada¢ od podatnikéw jedynie zwrotu
poniesionych wydatkéw i udokumentowanych kosztow.

W przypadku egzekucji z rachunkéw bankowych, przy bardzo wysokich
kwotach, koszty egzekucyjne urastajg do niewyobrazalnych kwot. Dodatkowo
organ egzekucyjny moze wielokrotnie zabezpiecza¢ rachunek firmowy dtuznika
oraz go zwalnia¢, ponawiajac te czynnosci i generujac koszty. Coraz wigksza
centralizacja organéw, ktore s wlasciwe w toku egzekucji, réwniez nie ulatwia
sprawy. Brak wzajemnej komunikacji miedzy organami sprawia, ze czesto czyn-
nosci te s3 ponawiane, kiedy nie ma juz takiej koniecznosci na skutek wydania
decyzji, np. o pomocy de minimis. Zmiany w przepisach dotyczacych kosztow
egzekucyjnych sa konieczne. Jak beda funkcjonowaly nowe przepisy - czas pokaze.
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Abstrakt: W opracowaniu zostaly przedstawione przyjmowane przez projektodawce definicje
legalne ,,rachunku” na gruncie poszczegélnych projektow ustawy o pracowniczych planach
kapitalowych, tj. projekcie ustawy o pracowniczych planach kapitalowych z dnia 8 lutego
2018 r., projekcie ustawy o pracowniczych planach kapitatlowych z dnia 24 maja 2018 r,,
projekcie ustawy o pracowniczych planach kapitalowych z dnia 4 lipca 2018 r., projekcie
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ustawy o pracowniczych planach kapitalowych z dnia 20 sierpnia 2018 r., projekcie usta-
wy o pracowniczych planach kapitatowych z dnia 27 sierpnia 2018 r., a takze na gruncie
ostatecznie uchwalonej ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pracowniczych planach
kapitalowych. W takiej tez koncepcji zostal zaplanowany uktad pracy, tj. poprzez odniesie-
nie do poszczegolnych regulacji proponowanych projektow i ustawy zostaly przedstawione
rozwazania dotyczace definicji legalnej ,rachunku”

Stowa kluczowe: rachunek, inwestycje, fundusz

1. Wstep

Podstawowg tezg badawcza niniejszego opracowania jest wykazanie braku
konsekwencji projektodawcy w proponowanych projektach ustawy o pracow-
niczych planach kapitalowych w zakresie definicji legalnej pojecia ,,rachunku”.
Do momentu uchwalenia ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pracowniczych
planach kapitatowych! projektodawca przedstawit kilka projektow ustawy o pra-
cowniczych planach kapitalowych, tj. projekt ustawy o pracowniczych planach
kapitatowych z dnia 8 lutego 2018 1.2, projekt ustawy o pracowniczych planach
kapitatowych z dnia 24 maja 2018 r.?, projekt ustawy o pracowniczych planach
kapitalowych z dnia 4 lipca 2018 r.%, projekt ustawy o pracowniczych planach
kapitalowych z dnia 20 sierpnia 2018 r.°, projekt ustawy o pracowniczych pla-
nach kapitalowych z dnia 27 sierpnia 2018 r.°

W takim tez ukladzie zostaly przedstawione podstawowe tezy niniejszego
artykulu, tj. poprzez odniesienie do poszczegdlnych regulacji proponowanych
projektow sformutowano watpliwosci dotyczace definicji legalnej pojecia ,,rachun-
ku” na gruncie szeroko pojetej regulacji pracowniczych planéw kapitalowych,
przez ktorg autorka rozumie zaréwno wszystkie projekty ustawy o PPK, jak
i obowiazujacy juz tekst ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pracowniczych
planach kapitalowych.

W opracowaniu wykorzystano metode dogmatyczno-prawna, dokonujac
analizy poszczegolnych przepiséw projektéw ustawy o pracowniczych planach

1 Dz.U. z 2018 1., poz. 2215 ze zm.

2 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12308305/12491758/12491759/dokument329974.pdf (dostep:
02.01.2020); dalej: projekt z 08.02.2018 r. lub projekt ustawy o PPK z 08.02.2018 r.

3 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12308305/12491764/12491765/dokument343036.pdf (dostep:
02.01.2020); dalej: projekt z 24.05.2018 r. lub projekt ustawy o PPK z 08.02.2018 r.

4 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12308305/12491784/12491785/dokument350225.pdf (dostep:
02.01.2020); dalej: projekt z 04.07.2018 r. lub projekt ustawy o PPK z 04.07.2018 r.

5 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12308305/12491784/12491785/dokument359304.pdf (dostep:
02.01.2020).

© https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12308305/12491790/12491791/dokument356311.pdf (dostep:
02.01.2020).
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kapitalowych, a takze ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pracowniczych
planach kapitalowych” oraz innych przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego,
tj. w szczegolnosci ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych
i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi®, ustawy z dnia
28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych?,
ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o pracowniczych programach emerytalnych!”
oraz ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o indywidualnych kontach emerytalnych
oraz indywidualnych kontach zabezpieczenia emerytalnego!!.

2. Projekt ustawy o pracowniczych planach kapitalowych
z dnia 8 lutego 2018 r.

Definicja legalna ,rachunku” w projekcie ustawy o pracowniczych planach
kapitalowych z dnia 8 lutego 2018 r. zawarta zostala w art. 2 pkt 23. Zgodnie
z tym przepisem ,rachunek” to zapis w rejestrze lub subrejestrze uczestnika
funduszu inwestycyjnego lub subfunduszu funduszu inwestycyjnego prowadzony
na zasadach okreslonych w tej ustawie, a w zakresie w niej nieuregulowanym
- na zasadach okreslonych w ustawie o funduszach inwestycyjnych.

Analize takiego ksztaltu definicji legalnej ,rachunku” nalezy sprowadzi¢
do wyjasnienia znaczenia poszczegdlnych jej elementow. Tak tez w pierwszej
kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze projektodawca identyfikuje pojecie ,,rachun-
ku” jako zapis w rejestrze uczestnika funduszu inwestycyjnego lub subrejestrze
uczestnika subfunduszu funduszu inwestycyjnego. Konsekwentnie w art. 69 ust. 1
projektu z 8 lutego 2018 r. przejeto, ze rejestr uczestnikow tworzy si¢ na podsta-
wie rachunkéw uczestnikéw funduszy inwestycyjnych zarzadzajacych §rodkami
zgromadzonymi w PPK. Wskazujac jednoczesnie w art. 64 projektu z 8 lutego
2018 r., ze ewidencja PPK - obok ewidencji podmiotéw zatrudniajacych, ktore
zawarly umowy o zarzadzanie PPK, czy ewidencji uméw o zarzadzanie PPK
zawartych przez podmioty zatrudniajace — obejmuje réwniez rejestr uczestnikow.

Ponadto projektodawca w art. 2 pkt 28 wprowadza réwniez definicje legalna
»uczestnika’, przez ktorego rozumie osobe zatrudniong, w imieniu i na rzecz
ktérej podmiot zatrudniajacy zawarl umowe o prowadzenie PPK z instytucja
finansowy, definiujac przy tym osobe zatrudniong, podmiot zatrudniajacy oraz
instytucje finansowg odpowiednio w art. 2 pkt 16, 19 i 9.

7 Szerzej zob. M. Wojewddka, Ustawa o pracowniczych planach kapitatowych. Komentarz, War-
szawa 2019.

8 Dz.U. z 2004 r. Nr 146, poz. 1346 ze zm.; dalej: ustawa o funduszach inwestycyjnych lub
w skrocie u.fi.

® Dz.U. z 1997 r. Nr 139, poz. 934 ze zm.
10 Dz.U. z 2004 r. Nr 116, poz. 1207 ze zm.; dalej: ustawa o PPE.
11 Dz.U. z 2004 r. Nr 116, poz. 1205 ze zm.; dalej: ustawa o IKE i IKZE.
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Wobec tego mozna stwierdzi¢, ze ewidencja PPK sklada si¢ z rejestru
uczestnikow, a te z kolei - z rachunkéw. Obserwujemy zatem swego rodzaju
konstrukcje zawierania sie (gradacje) poszczegolnych zakreséw trzech ww. pojec,
ktérg mozna przedstawi¢ nastgpujaco:

1. ewidencja PPK;

1.1. rejestr uczestnikow;

1.1.1. rachunek.

Analiza powyzszego prowadzi do powstania szeregu watpliwosci interpreta-
cyjnych. Wyktadnia literalna definicji legalnej ,,rachunku” nie przesadza bowiem
jednoznacznie, czy projektodawca, méwigc, ze rachunek to zapis w rejestrze
uczestnika funduszu inwestycyjnego, zakresowo utozsamia okreslenia ,,uczestnik
funduszu inwestycyjnego” oraz ,rejestr uczestnika funduszu inwestycyjnego”
z »uczestnikiem funduszu inwestycyjnego” oraz ,rejestrem uczestnikow” w rozu-
mieniu ustawy o funduszach inwestycyjnych. Podkreslenia bowiem wymaga fakt,
ze projektodawca, o ile postuguje sie okresleniami przyjetymi w obowigzujacej
regulacji dotyczacej podmiotéw zbiorowego inwestowania, jakimi sa fundusze
inwestycyjne, o tyle w projekcie ustawy o PPK z 8 lutego 2018 r. zdaje sie
jednak przypisywa¢ im odmienne znaczenie.

Tego rodzaju technika legislacyjna budzi watpliwosci pod katem popelnienia
logiczno-jezykowego bledu ekwiwokacji. Nie wydaje si¢ bowiem uzasadniony
zabieg regulacyjny polegajacy na wprowadzaniu takich samych poje¢ do dwoch
réznych aktow prawnych, aczkolwiek uzupelniajacych si¢ i funkcjonujacych
w tym samym segmencie instytucji zbiorowego inwestowania, a jednoczesnie
nadawanie tym pojeciom odmiennego znaczenia.

O ile projektodawca instytucjonalnie identyfikuje pracownicze plany kapitatowe
z koncepcja funkcjonujacych na rynku kapitatowym funduszy inwestycyjnych,
wprost wskazujac w art. 2 pkt 4 projektu z 8 lutego 2018 r., ze fundusz inwe-
stycyjny to fundusz inwestycyjny otwarty, specjalistyczny fundusz inwestycyjny
otwarty lub fundusz zagraniczny, o ktérych mowa w ustawie o funduszach
inwestycyjnych, o tyle budzi jednak watpliwosci dalsza projektowana regulacja
w zakresie rejestru uczestnikéw. Czy mozna na gruncie projektu ustawy o PPK
z 8 lutego 2018 r. rejestrowi uczestnika przypisywac znaczenie i charakter rejestru
uczestnikéw funkcjonujgcego na gruncie ustawy o funduszach inwestycyjnych,
skoro sam rejestr uczestnika funduszu inwestycyjnego na gruncie projektu
ustawy o PPK z 8 lutego 2018 r. nie zostal zdefiniowany?

Zgodnie z art. 87 ust. 1 i 2 u.fi. fundusz inwestycyjny otwarty prowadzi
rejestr uczestnikow funduszu, ktory zawiera w szczegdlnosci: dane identyfikujace
uczestnika funduszu; liczbe jednostek uczestnictwa nalezacych do uczestnika;
date nabycia, liczbe i ceng¢ nabycia jednostki uczestnictwa; date odkupienia,
liczbe odkupionych jednostek oraz kwote wyplacona uczestnikowi za odkupio-
ne jednostki; date oraz kwote dochodéw funduszu wyplaconych uczestnikowi;
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informacje o pelnomocnictwach udzielonych lub odwotanych przez uczestnika
funduszu; wzmianke o zastawie ustanowionym na jednostkach uczestnictwa.

Jezeli funduszem z wydzielonymi subfunduszami jest fundusz inwestycyjny
otwarty lub specjalistyczny fundusz inwestycyjny otwarty, wydziela on w ramach
rejestru uczestnikow subrejestry uczestnikow funduszu dla kazdego subfunduszu.

Zgodnie z art. 69 ust. 2 projektu ustawy z 8 lutego 2018 r. rejestr uczest-
nikéw obejmuje m.in.: dane identyfikujace uczestnika; indywidualny identyfi-
kator uczestnika w ewidencji PPK; liczbe jednostek uczestnictwa lub tytulow
uczestnictwa w danym funduszu inwestycyjnym nalezacych do uczestnika,
zewidencjonowanych na rachunkach prowadzonych przez poszczegélne instytu-
cje finansowe, przyporzadkowanych do danego PPK; wysokos¢ zgromadzonych
przez uczestnika srodkéw na rachunkach prowadzonych przez poszczegdlne
instytucje finansowe; date nabycia, liczbe i ceng nabycia jednostki uczestnictwa
lub tytutu uczestnictwa'.

Mozna zatem wnioskowa¢, ze na gruncie projektu ustawy o PPK z 8 lutego
2018 r. pojecie ,,rejestru uczestnikow” jest zakresowo szersze od pojecia ,,rachun-
ku”. Zgodnie z projektem ustawy ,rejestr uczestnikow” tworzy si¢ na podstawie
rachunkéw uczestnikow funduszy inwestycyjnych i ma by¢ on prowadzony przez
Polski Fundusz Rozwoju!® w ramach ewidencji PPK, przy czym - wnioskujac
z dyspozycji projektowanego art. 2 pkt 25 — sam rachunek prowadzony bedzie
przez fundusz inwestycyjny zarzadzany przez wybrang instytucje finansows.

Dokonujac analizy poréwnawczej zakresow pojecia ,rejestru uczestnikow”
na gruncie projektu ustawy o PPK z 8 lutego 2018 r. oraz ustawy o fundu-
szach inwestycyjnych, nalezy stwierdzi¢, ze zakresy informacji, jakie zawieraja
te rejestry, sa czesciowo zbiezne. Do podstawowych danych powtarzajacych
sie w obydwu rejestrach nalezy zaliczy¢: dane identyfikujace uczestnika; liczbe
jednostek uczestnictwa lub tytuléw uczestnictwa w danym funduszu inwesty-
cyjnym nalezacych do uczestnika; date nabycia, liczbe i cen¢ nabycia jednostki
uczestnictwa.

Projektodawca w zupelnie odmienny sposéb - niz dzieje si¢ to na grun-
cie ustawy o funduszach inwestycyjnych - definiuje uczestnika, tj. jako osobe
zatrudniong, w imieniu i na rzecz ktorej podmiot zatrudniajacy zawart umowe
o prowadzenie PPK z instytucja finansowg.

12 Przy czym liczba jednostek uczestnictwa lub tytuléw uczestnictwa w danym funduszu in-
westycyjnym nalezacych do uczestnika oraz wysoko$¢ zgromadzonych przez uczestnika $rodkéw na
rachunkach prowadzonych przez poszczegolne instytucje finansowe powinna zosta¢ odzwierciedlona
z uwzglednieniem podziatu na jednostki uczestnictwa lub tytuly uczestnictwa nabyte ze skladek osoby
zatrudnionej, podmiotu zatrudniajacego oraz skladki powitalnej i doplat rocznych.

13 Polski Fundusz Rozwoju Spétka Akcyjna z siedzibg w Warszawie, o ktérym mowa w art. 2
pkt 8 lit. b ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (Dz.U.
z 2016 r., poz. 2259 ze zm.).
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Ponadto w ustawie o funduszach inwestycyjnych w ogéle nie wystepuje po-
jecie ,rachunku” jako zapisu w rejestrze. Odnajdujemy jedynie takie okreslenia,
jak rachunek papieréw wartosciowych, rachunek pieni¢zny, rachunek zbiorczy,
rachunek bankowy czy rachunek funduszu.

3. Projekt ustawy o pracowniczych planach kapitalowych
z dnia 24 maja 2018 r. oraz z dnia 4 lipca 2018 r.

W efekcie procesu konsultacji publicznych w dniu 24 maja 2018 r. przed-
stawiony zostal drugi, zmieniony projekt ustawy o pracowniczych planach kapi-
talowych. Definicja legalna ,rachunku” zostala nieznacznie zmieniona gléwnie
w wyniku dopuszczenia przez projektodawce mozliwosci gromadzenia srodkow
réwniez w ramach funduszy emerytalnych.

Koncepcja rachunku zostala jednoczesnie doprecyzowana w ten sposéb,
ze projektodawca wskazuje, iz jest to ,,rachunek PPK” stanowigcy zapis w re-
jestrze lub subrejestrze uczestnika PPK funduszu inwestycyjnego, subfunduszu
funduszu inwestycyjnego lub funduszu emerytalnego prowadzony na zasadach
okreslonych w ustawie o PPK, a w zakresie w niej nieuregulowanym - na
zasadach okreslonych w ustawie o funduszach inwestycyjnych oraz w ustawie
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych.

W projekcie tym wyraznie wskazano, ze chodzi o rachunek PPK, ktory sta-
nowi zapis w rejestrze lub subrejestrze uczestnika PPK funduszu inwestycyjnego,
subfunduszu funduszu inwestycyjnego lub funduszu emerytalnego. Dookreslone
zostalo rowniez pojecie uczestnika PPK i nie jest to juz wylacznie osoba za-
trudniona, w imieniu i na rzecz ktérej podmiot zatrudniajacy zawarl umowe
o prowadzenie PPK z instytucja finansowa, ale osoba, w imieniu i na rzecz
ktérej podmiot zatrudniajacy zawarl umowe o prowadzenie PPK z instytucja
finansowy, lub osoba, ktéra posiada srodki w PPK.

Na etapie projektu ustawy o PPK z 24 maja 2018 r. definicja legalna ,,rachunku
PPK” w dalszym ciagu budzila watpliwosci interpretacyjne. Odwolanie si¢ do
uczestnika PPK w zestawieniu z funduszem inwestycyjnym wprowadza zamet
terminologiczny. Brak bowiem normatywnej regulacji pojecia ,uczestnika PPK
funduszu inwestycyjnego” Jak juz byla wczesniej mowa, ustawa o funduszach
inwestycyjnych w brzmieniu obowigzujacym na etapie stanowienia prawnej
regulacji pracowniczych planow kapitalowych!* postugiwata sie pojeciem uczest-

14 W dniu 1 lipca 2019 r. weszta w Zzycie ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwestoréw na
tym rynku (Dz.U. z 2018 r., poz. 2243), na mocy ktérej uchylono m.in. art. 6 ust. 1 pkt 4 u.fi, ktéry
jako uczestnika kwalifikowal réwniez osoby wskazane w ewidencji uczestnikow funduszu jako posia-
dacze certyfikatow inwestycyjnych, jakie nie majg formy dokumentu. Powyzsze stanowilo konsekwencje
wprowadzenia obowigzku dematerializacji wszystkich certyfikatow inwestycyjnych, a w efekcie braku
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nika na okreslenie 0sdb fizycznych, oséb prawnych i jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawne;j:

1) na rzecz ktorych w rejestrze uczestnikow funduszu sa zapisane jednostki
uczestnictwa lub ich utamkowe czgsci albo

2) bedacych posiadaczami rachunku papieréw wartosciowych, na ktérym
sa zapisane certyfikaty inwestycyjne, albo bedacych osobami uprawnionymi
z certyfikatow inwestycyjnych zapisanych na rachunku zbiorczym, albo

3) uprawnionych z certyfikatow inwestycyjnych w formie dokumentu, albo

4) wskazanych w ewidencji uczestnikéw funduszu jako posiadacze certyfi-
katow inwestycyjnych, ktére nie majg formy dokumentu.

W projekcie ustawy o PPK z dnia 24 maja 2018 r. projektodawca tworzy
konstrukeje prawna ,,uczestnika PPK”, ktéry — w my$l definicji wprowadzonych
na gruncie tego aktu prawnego - oznacza osobg, w imieniu i na rzecz ktorej
podmiot zatrudniajacy zawarl umowe o prowadzenie PPK z instytucja finansowa,
lub osobe, ktéra posiada srodki w PPK (uczestnik PPK), a fundusz inwestycyj-
ny projektodawca definiuje jako specjalistyczny fundusz inwestycyjny otwarty,
o ktérym mowa w ustawie o funduszach inwestycyjnych, lub ubezpieczeniowy
fundusz kapitalowy, o ktérym mowa w ustawie o dzialalnosci ubezpieczeniowej
i reasekuracyjnej'®. I tego rodzaju zestawienie poje¢ w projektowanym akcie
prawnym w odniesieniu do juz obowigzujacych na gruncie obowigzujacej ustawy
o funduszach inwestycyjnych nalezy uzna¢ za pozbawione uprzednio przyjetej
konsekwencji legislacyjnej w obrebie danej gatezi prawa.

Poza powyzszym warto zwroci¢ uwage, ze projektodawca w drugiej wer-
sji projektu ustawy o PPK w dalszym ciggu definiuje poprzednio ,rachunek’,
a obecnie juz ,rachunek PPK” jako zapis w rejestrze lub subrejestrze uczest-
nika PPK (poprzednio ,uczestnika”) funduszu inwestycyjnego, subfunduszu
funduszu inwestycyjnego lub funduszu emerytalnego, jednoczesnie jednak
samo pojecie rejestru uczestnika z projektu ustawy zostalo usuniete. Pojawia
sie zatem watpliwos¢ co do tego, jak sam projektodawca identyfikuje zaleznos¢
wspolistniejacych pojeé. Z jednej bowiem strony odwoluje si¢ do konstrukeji
prawnych znanych juz w obowigzujacych regulacjach prawnych, jak np. re-
jestr uczestnikow funduszu inwestycyjnego na gruncie ustawy o funduszach
inwestycyjnych, a z drugiej strony, wprowadzajac konstrukcje uczestnika PPK
funduszu inwestycyjnego, jednoznacznie rozrdéznia te konstrukcje, postugujac
sie w zasadzie tozsamg terminologia.

Ponadto z analizy art. 64 projektu ustawy o PPK z dnia 24 maja 2018 r.
wynika, ze projektodawca pojecie ,rejestru uczestnikow” jako jednej z czesci

celowosci funkcjonowania takiej konstrukgji prawnej jak ewidencja uczestnikéw funduszu inwestycyj-
nego, o jakiej byla mowa w art. 123 ust. 3 u.fi.

15 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r., Dz.U. z 2015 r.,, poz. 1844.
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ewidencji PPK zastgpit konstrukcja, jaka jest ,ewidencja uczestnikow PPK”. Tak
tez w mysl art. 64 projektu ustawy o PPK z dnia 24 maja 2018 r. ewidencja
PPK obejmuje ewidencje:

1) instytucji finansowych spelniajacych wymogi, o ktérych mowa w art. 55
ust. 1 projektu;

2) podmiotéw zatrudniajacych, ktérzy zawarli umowy o zarzadzanie PPK;

3) umoéw o zarzadzanie PPK zawartych przez podmioty zatrudniajace;

4) uczestnikow PPK.

Zgodnie z art. 70 ust. 1 projektu ustawy o PPK z 24 maja 2018 r. ewidencje
uczestnikoéw PPK (poprzednio - rejestr uczestnikow) tworzy si¢ na podstawie
rachunkéw PPK uczestnikéw PPK funduszy zdefiniowanej daty zarzadzajacych
$rodkami zgromadzonymi w PPK. Ewidencja uczestnikéw PPK, podobnie jak
poprzednio projektowany rejestr uczestnikow, obejmuje: dane identyfikujace
uczestnika PPK; liczbe jednostek uczestnictwa lub tytuléw uczestnictwa w da-
nym funduszu inwestycyjnym albo liczbe jednostek rozrachunkowych w danym
funduszu emerytalnym nalezacych do uczestnika PPK, zewidencjonowanych na
rachunkach PPK prowadzonych przez poszczegdlne instytucje finansowe, czy date
nabycia, liczbe i ceng nabycia jednostki uczestnictwa lub tytutu uczestnictwa.

Konstrukcja prawna ewidencji uczestnikéw funduszu inwestycyjnego na etapie
stanowienia prawnej regulacji pracowniczych planéw kapitalowych réwniez byta
krajowemu prawodawcy znana i wprost uregulowana w ustawie o funduszach
inwestycyjnych, przy czym zakres tej konstrukeji prawnej dotyczyt wylacznie
funduszu inwestycyjnego zamknietego. Zgodnie bowiem z art. 123 ust. 2 u.fi.
w brzmieniu obowigzujacym do dnia 1 lipca 2019 r. w przypadku, gdy certyfikaty
inwestycyjne funduszu inwestycyjnego zamknietego nie majg formy dokumen-
tu, prawa z nich powstaja z chwila dokonania wpisu w ewidencji uczestnikow
funduszu i przystuguja osobie w niej wskazanej jako posiadacz certyfikatu in-
westycyjnego. Zgodnie z uprzednio obowigzujaca regulacja zawartg w art. 123
ust. 3 u.fi. ewidencja uczestnikow funduszu inwestycyjnego zamknietego zawierata
w szczegolnosci dane identyfikujace uczestnika funduszu oraz w odniesieniu do
certyfikatéw inwestycyjnych poszczegdlnych emisji nalezacych do uczestnika:
1) liczbe, rodzaj i serig certyfikatow; 2) liczbe gtoséw przypadajacych na certy-
fikat imienny, ktory jest uprzywilejowany w zakresie prawa glosu; 3) wskazanie
ograniczen zbywalnosci certyfikatu; 4) date i czas zawarcia transakeji.

Projekt ustawy o PPK z dnia 4 lipca 2018 r. nieznacznie modyfikowal
elementy ewidencji PPK, przy czym w dalszym ciggu ewidencja uczestnikow
PPK stanowila jedna z jej skladowych. Réwniez pojecie rachunku PPK w tym
projekcie ustawy nie odbiegalo od tego przyjetego na gruncie projektu z dnia
24 maja 2018 r. Definiujac jednak w art. 2 pkt 27 pojecie ,,srodkéw”, projekto-
dawca juz nie odwotywal si¢ do ,rachunku uczestnika’, jak na gruncie projektu
ustawy z 8 lutego 2018 r., czy ,rachunku PPK uczestnika PPK” jak na gruncie
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projektu ustawy z 24 maja 2018 r., ale wprost wskazywal na ,rachunek funduszu
inwestycyjnego’, co pokazuje odwotanie do konstrukgji ,rachunku funduszu in-
westycyjnego’, jaka funkcjonuje na gruncie ustawy o funduszach inwestycyjnych.

4. Projekt ustawy o pracowniczych planach kapitalowych
z dnia 20 sierpnia 2018 r. oraz z dnia 27 sierpnia 2018 r.

Kolejna wersja projektu ustawy o pracowniczych planach kapitatowych z dnia
20 sierpnia 2018 r. w duzej cze$ci usuneta watpliwosci interpretacyjne pojawiajace
sie na gruncie wczesniejszych projektow ustawy o PPK. Mianowicie projekto-
dawca pojecie ,rachunku PPK” zdefiniowal jako zapis w rejestrze uczestnikow
funduszu inwestycyjnego lub w subrejestrze uczestnikéw subfunduszu funduszu
inwestycyjnego z wydzielonymi subfunduszami, lub w rejestrze cztonkéw fun-
duszu emerytalnego, lub wyodrebniony rachunek w ubezpieczeniowym fundu-
szu kapitalowym, prowadzony na zasadach okreslonych w niniejszej ustawie,
a w zakresie w niej nieuregulowanym - na zasadach okre§lonych w ustawie
o funduszach inwestycyjnych oraz w ustawie o organizacji i funkcjonowaniu
funduszy emerytalnych.

Taki ksztalt definicji legalnej ,,rachunku PPK” pozwala jednoznacznie
stwierdzi¢, ze projektodawca postrzega ,,rachunek PPK” jako zapis w rejestrze
uczestnika funduszu inwestycyjnego, a nie uczestnika PPK. Konstrukecja definicji
legalnej ,,rachunku PPK”, wprowadzonej w projekcie ustawy o pracowniczych
planach kapitatowych z dnia 20 sierpnia 2018 r., pozwala dostrzec intencj¢ pro-
jektodawcy niejako do wprowadzenia regulacji pracowniczych planéw kapitato-
wych w ramy obowiazujacych juz regulacji instytucji zbiorowego inwestowania,
réwniez w zakresie przyjetej nomenklatury.

Powyzsze rozwigzania nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie. O ile bowiem na
gruncie wczesniejszych projektéw ustawy o pracowniczych planach kapitato-
wych projektodawcy mozna bylo zarzuci¢ brak konsekwencji w proponowane;j
definicji legalnej ,rachunku PPK”, o tyle definicja wprowadzona do projektu
z dnia 20 sierpnia 2018 r. wyraznie wskazuje, ze rachunek PPK stanowi zapis
w rejestrze uczestnikow funduszu inwestycyjnego lub w subrejestrze uczest-
nikéw subfunduszu funduszu inwestycyjnego z wydzielonymi subfunduszami,
ktoéry prowadzony jest na zasadach okreslonych w ustawie o PPK, a w zakresie
w niej nieuregulowanym - na zasadach okre$lonych w ustawie o funduszach
inwestycyjnych. Wyrazne zatem doprecyzowanie, Ze chodzi o zapis w rejestrze
uczestnika funduszu inwestycyjnego, a nie uczestnika PPK, nalezy uznac za jak
najbardziej stuszne i trafne.

Odnosnie do definicji legalnej ,,srodkéw”, jaka funkcjonowata na gruncie
poprzednich projektow ustawy o PPK, nalezy wskaza¢, ze definicja ta ulegla
znacznej transformacji. Mianowicie art. 2 ust. 1 pkt 27 projektu ustawy o PPK
z dnia 20 sierpnia 2018 r. wprowadzil definicj¢ legalng ,,$rodkéw zgromadzo-
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nych na rachunku PPK”, przez ktére rozumie jednostki uczestnictwa funduszy
inwestycyjnych lub subfunduszy wydzielonych w funduszach inwestycyjnych
z wydzielonymi subfunduszami lub jednostki uczestnictwa ubezpieczeniowego
funduszu kapitalowego, nabywane przez uczestnika PPK za wplaty, wplaty do-
datkowe, doptaty roczne, przyjete wyplaty transferowe lub za $rodki przekazane
z tytulu konwersji lub zamiany, lub zgodnie z art. 87 ust. 21 tego projektu,
albo jednostki rozrachunkowe funduszy emerytalnych, na ktére uczestnikowi
PPK przeliczane sg takie wplaty, wplaty dodatkowe, doptaty roczne, wyplaty
transferowe lub $rodki.

Widoczna jest zatem zmiana w postrzeganiu przez projektodawce konstruk-
cji calego systemu funkcjonowania pracowniczych planéw kapitatowych. Nowo
wprowadzone definicje legalne ,,rachunku PPK” oraz ,$rodkéw” wskazujg, ze
projektodawca definitywnie postanowil osadzi¢ pracownicze plany kapitatowe
zarébwno w realiach funkcjonowania funduszy inwestycyjnych, funduszy eme-
rytalnych oraz zakladéw ubezpieczen, jak i w ich normatywnej regulacji.

Zaréwno projekt ustawy o pracowniczych planach kapitalowych z dnia
27 sierpnia 2018 r., jak i tekst obowiazujacej juz ustawy z dnia 4 pazdzierni-
ka 2018 r. w zakresie definicji legalnej pojecia ,rachunku PPK” i ,$rodkow
zgromadzonych na rachunku PPK” nie wprowadzaja zmian w stosunku do
definicji legalnej, jaka przewidywal projekt z dnia 20 sierpnia 2018 r., zatem
uwagi poczynione powyzej pozostaja w pelni aktualne réwniez w tym zakresie.

5. Zakonczenie

Jednoznacznie nalezy podkresli¢, ze autorka niniejszego opracowania nie ne-
guje wprowadzania nowych definicji legalnych czy nowych konstrukeji prawnych,
obowiazujacych chociazby wylacznie na gruncie danego aktu prawnego, jednak
zardbwno w projekcie ustawy o PPK z 8 lutego 2018 r., 24 maja 2018 r., jak
iz 4 lipca 2018 r. zostalo to uczynione w sposéb niekonsekwentny, a nawet mylacy.

W ww. projektach ustawy o PPK pojecie ,,rachunku PPK” zostalo zdefinio-
wane jako zapis w rejestrze lub subrejestrze uczestnika PPK funduszu inwesty-
cyjnego, a jednoczesnie pojecie ,rejestru uczestnika” zostalo z projektu ustawy
usuniete, natomiast konstrukcja prawna ,rejestru uczestnika PPK funduszu
inwestycyjnego” w ogdle nie istniata.

Wydaje sie, ze w poczatkowej fazie przygotowywania ustawy o pracowni-
czych planach kapitalowych projektodawca w ogole nie czerpal z konstrukeji
prawnych przyjetych w obowigzujacych juz regulacjach systemu oszczedzania
na cele emerytalne, takich jak pracownicze programy emerytalne'® czy indywi-
dualne konta emerytalne oraz indywidualne konta zabezpieczenia emerytalnego.

16 Zob. szerzej: J. Skoczynski, Nowa regulacja pracowniczych programéw emerytalnych, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoleczne” 2004, nr 9, s. 21; 1. Sierocka, Przystgpienie do pracowniczego programu
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Przykladowo w ustawie o pracowniczych programach emerytalnych, naj-
bardziej chyba celowosciowo zblizonej do ustawy o pracowniczych planach
kapitalowych, ustawodawca réwniez wprowadza definicje legalng ,rachunku”
Zgodnie z art. 2 pkt 16 ustawy o PPE przez rachunek rozumie si¢ zaréwno zapis
w rejestrze uczestnikow funduszu inwestycyjnego, jak i rachunek, na ktory sa
wplacane sktadki do funduszu emerytalnego, lub rachunek w ubezpieczeniowym
funduszu kapitalowym prowadzony na zasadach okreslonych w ustawie o PPE,
a w zakresie nieuregulowanym w ustawie o PPE - na zasadach okreslonych
w przepisach wlasciwych dla tych rejestrow i rachunkéw. Z powyzszego wyni-
ka stad, ze prawodawca dostrzega koniecznos¢ wspélistnienia obowigzujacych
regulacji zawartych w innych aktach prawnych, a bezposrednio zwigzanych
z funkcjonowaniem poszczegdlnych instytucji zbiorowego inwestowania.

Pomimo ze na gruncie ustawy o PPE réwniez wystepuje pojecie ,,uczestnika”!’,
to jednak zaré6wno wprowadzona definicja legalna, jak i postugiwanie sie tym
pojeciem w calym tekscie ustawy o PPE cechuja bezwzglednos¢ i prawidiowy
normatywny rygoryzm. Na tle tej regulacji nie budzi watpliwosci, czy chodzi
o uczestnika funduszu inwestycyjnego, czy o uczestnika PPE, czy o rejestr
uczestnikow funduszu inwestycyjnego. Wprowadzone pojecie uczestnika jest
autonomiczne dla regulacji wprowadzonej w ustawie o PPE. Przy czym przepisy
w tej materii sg jasne, przejrzyste i wewnetrznie spojne. Ustawodawca w tym
przypadku konsekwentnie postuguje si¢ przyjeta terminologia, jak réwniez w pre-
cyzyjny sposob odwoluje si¢ do regulacji niejako pobocznych dla pracowniczych
programéw emerytalnych, bez ktérych jednak nie mogtyby one funkcjonowac.

Podobnie na gruncie ustawy o indywidualnych kontach emerytalnych oraz
indywidualnych kontach zabezpieczenia emerytalnego prawodawca w wyraznie
wskazuje, ze zaréwno indywidualne konto emerytalne (IKE), jak i indywidualne
konto zabezpieczenia emerytalnego (IKZE) to wyodrebniony zapis w rejestrze
uczestnikow funduszu inwestycyjnego, wyodrebniony rachunek papierow war-
tosciowych lub inny rachunek, na ktérym zapisywane sg instrumenty finansowe
niebedace papierami wartosciowymi, a takze rachunek pieniezny stuzacy do
obstugi takich rachunkéw w podmiocie prowadzacym dzialalno$¢ maklerska
lub wyodrebniony rachunek w ubezpieczeniowym funduszu kapitatowym, wy-
odrebniony rachunek bankowy w banku, wyodrebniony rachunek IKE w dobro-
wolnym funduszu emerytalnym, prowadzone na zasadach okreslonych ustawa
o IKE i IKZE, a w zakresie w niej nieuregulowanym - na zasadach okreslonych

emerytalnego, ,Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spolecznej” 2008, nr 1, s. 97; J. Skoczynski, [w:]
Konstrukcje prawa emerytalnego, red. T. Binczycka-Majewska, Krakéw 2005; M. Krajewski, Charakter
prawny pracowniczego programu emerytalnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2011, t. 83, s. 103-131.

17" 1. Sierocka, Uczestnicy pracowniczych programéw emerytalnych, ,Praca i Zabezpieczenie Spo-
feczne” 2003, nr 10, s. 23; A. Kope¢, M. Wojewddka, Pracownicze programy emerytalne. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 45.
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w przepisach wlasciwych dla tych rachunkow i rejestrow. Ustawodawca zatem
jednoznacznie w tym przypadku wskazuje, do jakiej konstrukeji prawnej sie
odwoluje (m.in. rejestr uczestnikéw funduszu inwestycyjnego czy rachunek
papieréw warto$ciowych), zakreslajac jednoczesnie ramy regulacji, w obrebie
ktdrej sie porusza, nie powodujac przy tym watpliwosci interpretacyjnych.
Projektodawca w tekstach projektow ustawy o pracowniczych planach kapi-
talowych z dnia 8 lutego 2018 r., 24 maja 2018 r. oraz 4 lipca 2018 r. w sposoéb
dalece niekonsekwentny definiowal pojecie ,,rachunku PPK”, a w poszczegdlnych
konstrukcjach prawnych, jakie przewidywal, zauwazy¢ mozna bylo brak jednoli-
tosci, stabilnosci i pewnosci projektowanej regulacji. Na gruncie tekstu projektu
ustawy o pracowniczych planach kapitalowych z dnia 20 sierpnia 2018 r. ta
niekonsekwencja zostata usunieta; podobnie na gruncie tekstu projektu ustawy
o pracowniczych planach kapitalowych z dnia 27 sierpnia 2018 r. oraz uchwalonej
ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pracowniczych planach kapitalowych.
W efekcie w konicowej wersji projektu ustawy o pracowniczych planach ka-
pitatowych oraz w tekscie aktu uchwalonego nastapila zmiana w proponowanej
uprzednio konstrukcji calego systemu funkcjonowania pracowniczych planéw
kapitalowych poprzez ostateczne osadzenie pracowniczych planéw kapitalowych
w realiach funkcjonowania funduszy inwestycyjnych, funduszy emerytalnych
i zakladéw ubezpieczen oraz w ich normatywnej regulacji. W takim ksztalcie
funkcjonowanie pracowniczych planéw kapitatlowych w ramach normatywnych
konstrukeji obowigzujacych juz na gruncie takich aktéw prawnych, jak ustawa
o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwe-
stycyjnymi, ustawa o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych,
ustawa o pracowniczych programach emerytalnych czy ustawa o dzialalnosci
ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej, nalezy oceni¢ pozytywnie. Ustawodawca
uniknal bowiem stworzenia nowej regulacji prawnej oderwanej od systemu
obowigzujacych juz normatywnych ram mozliwosci gromadzenia srodkéw
w instytucjach zbiorowego inwestowania i postanowil nowa forme¢ w postaci
pracowniczych planéw kapitalowych osadzi¢ w obowiazujgcych juz ramach.
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1. Wstep

Temat ochrony zabytkow jest coraz czgéciej poruszany w prawie krajowym.
Podejmowane sa proby, by do obowigzujacej ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami! (dalej: u.0.z.) wprowadzi¢ nowe
formy ochrony zabytkéw, ktére wzmocnilyby te obecnie funkcjonujace. Wy-
mieniono je w art. 7 u.o.z. i nalezg do nich: wpis do rejestru zabytkéw, wpis
na Liste Skarbéw Dziedzictwa, uznanie za pomnik historii, utworzenie parku
kulturowego, ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego i decyzjach dotyczacych ustalenia lokalizacji wymienionych w tekscie
ustawy inwestycji celu publicznego.

Najbardziej podstawowa i wykorzystywang forma ochrony jest wpis do re-
jestru zabytkow, prowadzonego przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow.
Postepowanie administracyjne prowadzone w tym zakresie zwienicza wydanie
decyzji administracyjnej zaréwno w kwestii wpisu, jak i wykreslenia zabytku
z rejestru. W tym pierwszym przypadku mamy do czynienia z decyzja woje-
wadzkiego konserwatora zabytkow, wydana z urzedu lub na wniosek wtasciciela
obiektu, a w tym drugim - z decyzjg ministra wlasciwego do spraw kultury
i dziedzictwa narodowego. Procedura opisana jest szczegdétowo i uwzglednia
wiele sytuacji, ktore moga wystepowac, dla przykladu: uszkodzenie, nielegalny
wywoz czy zniszczenie zabytku. Stanowig o tym art. 9-14 u.o.z., pomocniczo
réwniez rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia
26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej
i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkéw skradzionych
lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem? (dalej: rozporzadzenie lub
rozporzadzenie z 2011 r.). Instytucja wpisu do rejestru pozostaje uregulowana
w do$¢ wyczerpujacy i niebudzacy watpliwosci sposéb, a przywolana w ustawie
i rozporzadzeniu wielos¢ przypadkéow wpisu i wykreslenia zabytku z rejestru
daje mozliwos¢ skorzystania z gotowych, przygotowanych przez ustawodawce
rozwiazan.

Z punktu widzenia samorzadu terytorialnego, oprocz rejestru zabytkdow, istotne
znaczenie ma gminna ewidencja zabytkow, ktora — cho¢ pojawia si¢ we wspo-
minanych aktach prawnych i spetnia wazng role, zwlaszcza dla gmin - zostala
potraktowana, w odréznieniu od wpisu do rejestru, w bardzo ograniczony sposéb,
co przysparza wielu probleméw praktycznych organom administracji publiczne;j.

! Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, t.j.: Dz.U. z 2018 r,,
poz. 2067 ze zm.

2 Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie
prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego
wykazu zabytkéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem, Dz.U. z 2011 r.
Nr 113, poz. 661.
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2. Gminna ewidencja zabytkow. Wprowadzenie teoretyczne

Katalog form ochrony poszerzono nowelizacjg u.0.z. z 18 marca 2010 r.,
ktora weszta w zycie 5 czerwca 2010 r.> Przyniosta ona ze sobg wiecej pytan
niz odpowiedzi i nasuneta wiele watpliwosci w stosowaniu wprowadzonych
instytucji, zwlaszcza gminnej ewidencji zabytkow, bedacej przedmiotem niniej-
szego artykutu.

Gminna ewidencja zabytkéow (dalej: g.e.z.) jest jedna z ewidencji, wymie-
nionych w art. 21 i nastepnych u.o.z., obok krajowej i wojewodzkiej. Krajowa
Ewidencje Zabytkéw prowadzi Generalny Konserwator Zabytkéw, wojewodzka
za$ — wojewodzki konserwator zabytkéw. Na szczeblu gminy ewidencje¢ prowa-
dzi odpowiednio wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Tworzy ja zbiér kart
adresowych zabytkéw nieruchomych z terenu gminy. Przepis art. 22 ust. 5
u.0.z. wskazuje, ze w g.e.z. powinny by¢ ujete: zabytki nieruchome wpisane do
rejestru zabytkow, inne zabytki nieruchome, ktére znajduja sie w wojewddz-
kiej ewidencji zabytkéw badz ktére wskazal wojt, burmistrz, prezydent miasta
w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow. Zauwazy¢ nalezy
niewatpliwie konieczno$¢ automatycznego przeniesienia zabytkow z ewidencji
wojewddzkiej do gminnej, aby zachowa¢ ich wzajemna sp6jnosé?. Inicjatywe
w zakresie wskazywania obiektow, ktore powinny znalezé si¢ w ewidencji, ma
organ wykonawczy gminy, ktéry arbitralnie wskazuje dany obiekt i uzgadnia
swoje stanowisko z wojewddzkim konserwatorem zabytkow. Nie bedzie to jednak
stanowisko zajmowane w trybie art. 106 § 1 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r.° (dalej: k.p.a.), a zgoda nie bedzie wydana
jako postanowienie. Co wigcej, przepisy k.p.a. takze nie przewiduja specyficznej
formy dla akceptacji przedstawionego stanowiska przez inny organ®. Mozna
jednocze$nie zadac¢ oczywiste pytanie: w jaki sposob przepisy k.p.a. miatyby to
czyni¢? Zdecydowanie latwiej bytoby wprowadzi¢ zmiany do u.o.z. w taki spo-
sob, by owo porozumienie migedzy organem wykonawczym gminy i wojewo6dz-
kim konserwatorem zabytkéw przyjmowalo forme zajecia stanowiska w trybie
art. 106 § 1 k.p.a. bez dotychczasowych watpliwosci.

3 Ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2010 r. Nr 75, poz. 474.

* Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z 26 marca 2019 r., sygn.
IT SA/Bd 1362/18.

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j.: Dz.U.
z 2018 r., poz. 2096 ze zm.

¢ 1. Mikiciuk, Gminna ewidencja zabytkéw w swietle zmian wprowadzonych Ustawg o zmianie
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz o zmianie niektérych innych ustaw, ,Kurier
Konserwatorski” 2010, nr 9, s. 7.
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Nieco uwagi nalezy w tym miejscu poswieci¢ wspomnianej instytucji
wspoéldzialania organéw z art. 106 § 1 k.p.a., by uzasadni¢, dlaczego powinna
ona by¢ istotna dla wpisu do g.e.z. Wskazuje si¢, ze wspoldziatanie organow
powinno wystepowaé wowczas, kiedy mamy do czynienia z ,,przecinaniem si¢
zakreséw dziatania dwoch lub kilku podmiotéw””. W przypadku wpisu do
g.e.z. mamy do czynienia nie tylko z owym ,,przecinaniem si¢ zakresu dzialania”
organu wykonawczego gminy oraz konserwatora zabytkow, ale takze z potrzeba
skorzystania z fachowej wiedzy konserwatora w zakresie ochrony zabytkow.
Oczywiscie sam przepis art. 106 k.p.a. nie jest podstawa do wspdtdziatania
organow. Wymagana jest tutaj wyrazna podstawa w przepisach prawa mate-
rialnego. Podstawowg kwestia wymagana dla mozliwosci zastosowania trybu
wspoéldziatania organéw administracji jest zawisto$¢ sprawy administracyjnej
i toczace si¢ w niej postegpowanie administracyjne. Przy wpisie do g.e.z. nie
prowadzi sie postepowania administracyjnego, a sam wpis pozostaje wylacznie
czynnoscig materialno-techniczng, co zostanie oméwione i wyjasnione w dalszej
czesci artykutu.

W 2010 r. ustawg nowelizujaca nalozono na gminy obwiazek, by w termi-
nie 2 lat od przekazania przez wojewddzkiego konserwatora wykazu zabytkow
rejestrowych oraz tych z wojewddzkiej ewidencji zabytkéw wdjt, burmistrz,
prezydent miasta zalozyl gminng ewidencje zabytkow. Jak sie niestety okazalo,
nie wszystkie gminy wywiazaly si¢ ze swojej powinnosci. Problematyczne okazuje
sie sporzadzenie dokumentéw ewidencyjnych, a czes$¢ zabytkow nieruchomych,
ktére moglyby zosta¢ wpisane do ewidencji, nie widnieje nawet w rejestrze,
co wiecej — nie ma aktualnych badan i analiz konserwatorskich. Jak wynika
z raportu przygotowanego przez Narodowy Instytut Dziedzictwa, moze to wy-
nika¢ przede wszystkim z niewystarczajacych $rodkéw finansowych, polityki
samorzadowej prowadzonej w sposob nieukierunkowany nalezycie na ochrong
zabytkow lub z ograniczonej wiedzy fachowej organéw administracji publicznej,
ktore nie wspotpracujg w dostatecznym stopniu z konserwatorami zabytkows.

Wzér kart adresowych wprowadzilo rozporzadzenie z 2011 r. Karty ad-
resowe g.e.z. zawieraja bardzo skrétowe informacje o zabytku i majg stuzy¢
za podstawe do ochrony obiektéw w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Rubryki karty dotycza: nazwy zabytku, czasu jego powstania,
miejscowosci, w ktdrej sie znajduje wraz z dokladnym adresem, przynaleznosci
administracyjnej, form ochrony, jakimi zostat do tej pory objety, oraz zawieraja
fotografie obiektu.

7 S. Biernat, cyt. w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019, Legalis.

8 Narodowy Instytut Dziedzictwa, Raport o stanie zachowania zabytkéw nieruchomych w Polsce.
Zabytki wpisane do rejestru (ksiggi rejestru A i C), red. M. Rozbicka, Warszawa 2017, s. 377 i n.
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Gminna ewidencja zabytkéw ma wplyw na dzialania podejmowane przez
wlasciciela zabytku, a takze przez organy administracji publicznej. Nalezy bra¢ ja
pod uwage w przypadku wydawania decyzji i uchwat, o ktérych mowa w art. 19
ust. 1, 1a i 1b u.0.z. Nowelizacja z 2010 r. podniosta jej znaczenie. Wczes$niej
sam wpis do g.e.z. nie dawal jeszcze zabytkowi ochrony konserwatorskiej. Obiekt
musiat by¢ dodatkowo objety miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego’. Obecnie sam wpis daje pewng ochrone, jednak nie zostal on wymieniony
w art. 7 u.0.z. wéréd form ochrony sensu stricto'’. Przede wszystkim 6w wpis
wymusza pewne ograniczenia co do prac podejmowanych przy nieruchomo-
$ci wpisanej do g.e.z. Wszelkie dzialania, ktére maja zosta¢ przeprowadzone,
powinny by¢ uzgodnione wczesniej z wojewodzkim konserwatorem zabytkow.
Pozwolenie na budowe lub rozbiérke takiego obiektu wydawaé bedzie w tym
przypadku organ administracji architektoniczno-budowlanej, zgodnie z art. 39
ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane!l. Pozwolenie to bedzie
przybierato tym razem forme decyzji administracyjnej, a uzgodnienie — forme
postanowienia w trybie art. 106 § 1 k.p.a.!? Co wigcej, brak uzyskanego pozwolenia
moze skutkowa¢ wprowadzeniem postepowania naprawczego w trybie art. 50
Prawa budowlanego!. Wpis do g.e.z. stal si¢ zatem nieformalng, pozaustawowg
forma ochrony, ktéra — mimo swego dokumentacyjnego charakteru — ma realne
odbicie w mozliwosciach dziatan i prac przy zabytkach nieruchomych!4.

3. Gminna ewidencja zabytkow
a gminny program opieki nad zabytkami

Ewidencje zabytkéw - odpowiednio krajowa, wojewddzka i gminna - sta-
nowig, zgodnie z art. 21 u.0.z., podstawe do sporzadzenia przez wojewddztwa,
powiaty i gminy programéw opieki nad zabytkami'®. Pozostajac przy samorzadzie

® Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 23 marca 2007 r., sygn.
IV SA/Wa 163/07; Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 25 sierpnia 2018 r.,
sygn. II SA/Rz 1596/15.

10 Por. A. Michalak, A. Ginter, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 138.

11 Ustawa w dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane, t.j.: Dz.U. z 2019 r., poz. 1186 ze zm.
12° G. Kuzma, R. Tymiec, Prawo budowlane. Komentarz, wyd. 18, Warszawa 2018, Legalis.

13 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 13 pazdziernika 2017 r., sygn.
IT SA/Kr 884/17.

4 P. Schmidt, Program opieki nad zabytkami jako forma polityki administracji samorzgdowej,
s. 390, https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/41716/edition/42898/content?ref=desc,
(dostep: 04.08.2019).

15 Zob. szerzej: J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne,
Warszawa 2017, s. 355-363.
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terytorialnym, nalezy réwniez pochyli¢ sie nad gminnym programem opieki nad
zabytkami, ktory - zgodnie z art. 87 ust. 1 u.o0.z. — sporzadza wojt, burmistrz lub
prezydent miasta na okres 4 lat. Program przyjmowany jest w formie uchwaty
rady gminy po uzyskaniu opinii wojewddzkiego konserwatora zabytkow. Ta
bedzie tym razem uzyskiwana w formie postanowienia w trybie art. 106 § 1
k.p.a. Programy s ogdlnie dostepne w biuletynach informacji publicznej. Maja
stuzy¢ realizacji nie tylko celéw wymienionych w art. 87 ust. 2 u.0.z., do ktérych
naleza m.in. zahamowanie proceséw degradacji zabytkéw i doprowadzenie do
poprawy stanu ich zachowania, wyeksponowanie poszczegélnych zabytkow czy
podejmowanie dziatan zwigkszajacych atrakcyjnos¢ danych obszaréw, ale takze
celow lokalnej spotecznosci. Ich zadaniem i przeznaczeniem jest dotarcie do jak
najszerszego grona odbiorcow, zwlaszcza wlascicieli i posiadaczy zabytkow, by
oni sami urzeczywistnili zalozenia owego programu i wprowadzili je w zycie'®.
Analizujac przykladowe programy opieki nad zabytkami dostepne w biulety-
nach informacji publicznej, mozna zauwazy¢, ze do wiekszosci z nich dotaczono
g.e.z. jako zalgcznik!’. Z punktu widzenia art. 21 u.o.z. wydaje sie to niespdjne.
Ewidencja jest podstawa do stworzenia programu, a zatem nie powinna stanowic¢
zalgcznika do podporzadkowanego sobie dokumentu, ktory powstal niejako na
podstawie jej zapisow. Co wigcej, tego rodzaju program, jak juz zostalo pod-
kreslone, jest przyjmowany w formie uchwaly rady gminy. Wpis do g.e.z. zas
nie jest objety rozstrzygnieciem organu kolegialnego w jakiejkolwiek formie.

4. Wpis do gminnej ewidencji zabytkow

Wpis zabytku do rejestru, na wniosek lub z urzedu, wymaga wydania decyzji
administracyjnej, ktéra musi spelnia¢ wszystkie wymagania przewidziane dla
tego typu aktu administracyjnego w k.p.a. Wpis do g.e.z. za$ jest czynnoscia
rozstrzygajacy, stanowiaca jedynie oswiadczenie woli odpowiedniego organu.
W tym przypadku bedzie to o$wiadczenie woli wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta, w porozumieniu z wojewodzkim konserwatorem zabytkow, ktory par-
tycypuje w procesie podejmowania decyzji w tym zakresie. Jest to, co warte
podkreslenia, wylacznie czynno$¢ o charakterze materialno-technicznym, a zatem
nie powinna mie¢ skutkéw prawnych dla wiasciciela nieruchomosci tak daleko
idacych, jak ma to jednak miejsce obecnie, a co zwigzane jest chociazby z wczes-
niej wspomnianym art. 39 ust. 3 Prawa Budowlanego, czy art. 19 ust. la i 1b

16 T. Blyskosz et al., Gminny program opieki nad zabytkami. Poradnik metodyczny, ,Kurier Kon-
serwatorski” 2009, nr 3, s. 14.

17 Zob. https://www.prawomiejscowe.pl/api/file/GetZipxAttachment/26/934401/preview (do-
step: 02.08.2019); https://www.zakopane.pl/media/download/57412a92-8866-412a-889c-4e2d6b1917a7
(dostep: 02.08.2019).
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u.0.2.!8 Nalezy wskazad jednocze$nie, ze zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym
w doktrynie prawa administracyjnego czynnos$¢ materialno-techniczna nie jest
ukierunkowana na tworzenie lub znoszenie stosunkéw administracyjnoprawnych.
Réwnoczesnie nie musi by¢ ona i czesto nie bywa prawnie uregulowana przez
przepisy prawne, ale do jej dokonania organ administracji publicznej musi by¢
wyraznie upowazniony. Wérdd czynnosci tego rodzaju podaje si¢ jako przyklad
wpis, ktory wywoluje swoj skutek prawny nie poprzez tworzenie jakiejkolwiek
normy, ale poprzez sam fakt owego wpisu'®. Co wiecej, przy wpisie do g.e.z.
nie ma typowego postepowania administracyjnego i nie jest od organu wy-
magane uzasadnienie swojego stanowiska?’. Czesto nie informuje si¢ réwniez
o wpisie wlasciciela zabytku, co przysparza wielu probleméw, zwlaszcza przy
okazji woli przebudowy czy rozbidrki budynku. Brak decyzji administracyjnej
wyklucza rowniez mozliwoéé ztozenia przez wiasciciela odwotania?!. Problem
ten byt analizowany takze w kontekscie zgodnosci przepiséw o wpisie do g.e.z.
z Konstytucjg RP i ochrong prawa wilasnosci. W 2017 r. Rzecznik Praw Oby-
watelskich zwrdcit si¢ do Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z prosba
o analiz¢ zarzucanych niezgodnosci oraz dalszych mozliwosci legislacyjnych.
Rok poézniej Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit si¢ z pytaniem prawnym
do Trybunalu Konstytucyjnego w powyzszej sprawie. Wskazal, ze prowadzona
ewidencja powinna mie¢ wyltacznie charakter dokumentacyjny i nie moze wigzac
sie z ingerencja w wykonywanie prawa wlasnosci, co wystepuje chociazby przy
okazji wspomnianych wczesniej przepisow Prawa budowlanego?. Pojawita sie
réwniez koncepcja niestosowania do instytucji wpisu do g.e.z. przepiséw k.p.a.,
co zreszta bylo przez Naczelny Sad Administracyjny podnoszone takze we
wczesniejszych orzeczeniach?>. W marcu 2019 r. stanowisko Rzecznika podzielit
Sejm. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego wskazalo, zZe dostrzega
problem i Ze planowana jest nowelizacja rozporzadzenia z 2011 r. To mialoby

18 K. Zeidler, K. Zalasinska, Ochrona zabytkéw: czyzby poczgtek zmian, [w:] K. Zeidler, Zabytki.
Prawo i praktyka, Gdansk-Warszawa 2017, s. 546-547.

19 M. Masternak, Czynnosci materialno-techniczne jako prawna forma dziatania administracji
publicznej, Torun 2018, s. 111-113, 145-146; por. J. Starosciak, Prawne formy dzialania administracji,
Warszawa 1957, s. 298 i n.

20 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 25 sierpnia 2018 r., sygn.
IT SA/Rz 1596/15.

2l K. Zimna-Kawecka, Ewidencja zabytkéw architektury - kilka uwag i pytan w zwigzku z no-
welizacjg Ustawy z dn. 23 VII 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ,Wiadomosci
Konserwatorskie” 2010, nr 28, s. 80.

22 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 czerwca 2018 r., sygn. I OSK 2781/17;
zob. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich z 2018 r. w sprawie postepowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym: https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Stanowisko%20RP0%20d1a%20TK%
20w%20sprawie%20gminnej%20ewidencji%20zabytk%C3%B3w.pdf (dostep: 20.08.2019).

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 stycznia 2015 r., sygn. II OSK 2189/13.
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zosta¢ uzupetnione m.in. o obowigzek zawiadomienia wtasciciela o wpisie oraz
wykresleniu zabytku z g.e.z. Deklarowana nowelizacja do tej pory nie pojawila
si¢ i nie rozwiata istniejacych watpliwosci®*.

Nie mozna jednak stwierdzi¢, ze wojt, burmistrz czy prezydent miasta
moze sam zadecydowaé o wpisie obiektu do g.e.z. Wymagana jest akceptacja
konserwatora, najlepiej wyrazona na pismie?>. Nie bedzie to jednak, co nalezy
podkresli¢ po raz kolejny, wspotpraca organdéw w trybie art. 106 § 1 k.p.a.

Obiekt zostaje wpisany do g.e.z. zarzadzeniem wojta, burmistrza, prezydenta
miasta, cho¢ to nie zostalo wskazane wprost ani w ustawie, ani w rozporzadze-
niu. Tak wynika z ogdlnie przyjetej praktyki organow, potwierdzaja to réwniez
orzeczenia sagdéw administracyjnych?®. Tym samym wlaczany jest on do zbioru
obiektow z kartg adresows, do ktérej powinna - wedlug wzoru narzuconego
przez rozporzadzenie z 2011 r. — zosta¢ dolaczona fotografia obiektu. Nie ma
jednak obowigzku informowania wiasciciela budynku, ze nastapi jego wpisanie
do ewidencji. Czesto dowiaduje si¢ on o wpisie do g.e.z. dopiero w momencie
kontroli ze strony organu administracji, gdy okaze si¢, ze nie uzyskal wymaga-
nego pozwolenia na prowadzenie prac czy rozbidrke. Tym samym nie zawsze
mozliwa jest wspdlpraca z wlascicielem w kwestii sfotografowania nieruchomosci.
Najczesciej jest on powiadamiany o wpisie w momencie, kiedy dokumentacja
zostala juz przygotowana i nalezy ja uzupelni¢ jedynie o fotografig, do ktdrej
wykonania czasem potrzebna jest zgoda na wejscie na teren nieruchomosci.
Spotyka sie to niejednokrotnie z odmowa, ktéra moze by¢ jednak nieskutecz-
na, gdyz organ moze skorzysta¢ ze $rodkoéw przymusu?’. Mimo to wpis do
g.e.z. nie przysparza organom takich trudnosci, jak wykreslenie widniejacego
w ewidencji obiektu.

5. Wykreslenie z gminnej ewidencji zabytkow?®

O ile wpis do g.e.z. zostal w niewielkim stopniu uregulowany w u.o.z., gdzie
wskazano przynajmniej, jakie obiekty powinny znalez¢ sie w przedmiotowej ewi-

24 Zob. https://www.rpo.gov.pl/pl/content/mkidn-wlasciciel-nieruchomosci-bedzie-zawiadamiany-
o-jej-wpisie-do-rejestru-zabytkow (dostep: 25.08.2019); https://www.rpo.gov.pl/pl/content/nie-tylko-
rpo-ale-i-sejm-za-niekonstytucyjnoscia-przepisow-o-gminnej-ewidencji-zabytkow (dostep: 25.08.2019).

25 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 3 lipca 2013 r., sygn. VII SA/Wa
2653/12.

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 listopada 2014 r., sygn. II OSK 2329/14;
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 15 czerwca 2018 r., sygn. II SA/Ed 337/18.
%7 K. Zimna-Kawecka, op. cit., s. 81.

28 W zwigzku z brakiem regulacji prawnej w tym zakresie, jak rowniez uboga literaturg przedmio-
tu i orzecznictwem, niniejszy rozdzial zostal w calosci oparty na doswiadczeniach autorki zdobytych
podczas pracy w biurze konserwatora zabytkéow.
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dengji, o tyle wykreslenie z g.e.z. zostato w ustawie catkowicie pominigte?®. Nie
wskazano ani z jakiego powodu, ani z czyjej inicjatywy takie wykreslenie moze
nastgpi¢. Zrezygnowano réwniez ze wskazania trybu samego wykreslenia, ktory
budzi liczne watpliwosci i wymaga od organéw administracji niejednokrotnie
korzystania z pomocy tych, u ktérych taka sytuacja juz wystapila.

Na wstepie powstaje pytanie, z jakiego powodu moze zachodzi¢ konieczno$é
wykreslenia z g.e.z. wczesniej wpisanego obiektu. Moze to by¢ spowodowane
utrata przez ten budynek cech i wartosci zabytkowych wskutek uptywu czasu,
zniszczenia, utraty pierwotnego kontekstu poprzez zmiane otoczenia. Owa utrata
moze wigzaé si¢ z przebudowa obiektu bez wymaganego pozwolenia z art. 39
ust. 3 Prawa budowlanego, ktdéra, cho¢ wigzatoby si¢ to z postepowaniem
wskazanym w art. 50 powyzszej ustawy, jest mozliwa, gdyz - jak juz zostalo
podkreslone — wtasciciel nie musi wiedzie¢, ze jego obiekt znalazt si¢ w g.e.z.
Wykreslenia moze zadac takze sam wlasciciel, ktory uwaza, ze obiekt nie ma
wartosci zabytkowych, a wpis do g.e.z. przysparza mu wielu probleméw. W kon-
cu wpisanie moglto by¢ wynikiem zwyczajnej pomylki, ktéra nalezy naprawic.

Mozna stwierdzi¢, ze skoro wdjt, burmistrz czy prezydent miasta moze
wskaza¢ zabytki, ktorych nie umieszczono w rejestrze zabytkow lub wojewddzkiej
ewidencji, a ktore maja znalez¢ sie w g.e.z., to w porozumieniu z wojewddzkim
konserwatorem zabytkéw moze takze odwréci¢ t¢ procedure i wskaza¢ te, ktore
nalezy jego zdaniem wykresli¢. Postepowanie w tym zakresie zdaje si¢ pozo-
stawa¢ analogiczne, a mianowicie organ wykonawczy gminy jest obowigzany
uzyska¢ zgode konserwatora w tym zakresie i wydac zarzadzenie w przedmiocie
wykreslenia nieruchomosci z ewidencji. Czynno$¢ ta dokonana z urzedu bedzie
zatem taka samg czynno$cia materialno-techniczng jak sam wpis.

Problem pojawia si¢ wowczas, gdy to sam wlasciciel zabytku nieruchomego
wystapi o wykreslenie obiektu z ewidencji. Nie mozna oprze¢ si¢ tutaj na wska-
zéwkach ustawodawcy, poniewaz tych brakuje. Nalezy wobec tego odwotac si¢
do zaobserwowanej praktyki i wskazaé, w jaki sposob radza sobie z tym organy
administracji. Wniosek od wlasciciela zabytkow w wigkszosci przypadkow trafia
do konserwatora zabytkéw - miejskiego lub wojewddzkiego, w zaleznosci od
gminy i delegowanych zadan. Oba przypadki nalezy rozwazy¢ osobno. Jesli
wniosek taki zostanie skierowany bezposrednio do wojewddzkiego konserwatora
zabytkow, to wowczas ten przeprowadza umodwiong z wlascicielem wizje lokalng
i przygotowuje analiz¢ konserwatorska obiektu, ktéry ma zosta¢ wykreslony
z g.e.z. Nalezy wskaza¢ w sporzadzonej dokumentacji stan zachowania obiektu
jako calosci, stan zachowania fundamentdéw, elewacji, stolarki otworowej, po-
szycia dachowego, umiejscowienie obiektu, jego otoczenie wraz ze wskazaniem,
czy zachowany zostal pierwotny kontekst kulturowy i historyczny, a takze czy

2 K. Zeidler, K. Zalasiniska, op. cit., s. 547.
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budynek zachowal wartos¢ zabytkowa, ktéra wymaga ochrony konserwatorskie;j.
Nastepnie wojewddzki konserwator, jesli przychyla sie do prosby wiasciciela
zabytku, przygotowuje wniosek do wojta, burmistrza, prezydenta miasta o wy-
kreslenie obiektu z g.e.z., w ktérym to wniosku wskazuje, ze akceptuje podanie
zainteresowanego i zwraca si¢ o wykreslenie obiektu z g.e.z. Do wniosku dolacza
przygotowang analize¢ konserwatorska, karte adresowa nieruchomosci z g.e.z.,
dokumentacje fotograficzng oraz, co ciekawe, wzor zarzadzenia o wykresleniu
zabytku z g.e.z. Jest to dos¢ zaskakujace, ze wzor taki zalacza si¢ w pismie
skierowanym do organu wykonawczego gminy. Mozna to wytlumaczy¢ faktem,
ze sytuacje wykreslania z g.e.z. s3 niezwykle rzadkie, a organy samorzadu gmin-
nego zakladaja, ze fachowa wiedze¢ w zakresie ochrony zabytkow i postepowania
w tym zakresie posiadaja konserwatorzy zabytkéow. Tym samym to oni powinni
wskazywac sposdb postepowania w tego typu kwestiach. Niestety, rzadkos¢ tego
typu postepowan dotyka takze konserwatoréw, co powoduje podobne trudnosci
w podjeciu odpowiednich krokéw.

Jesli zas w danej gminie mamy do czynienia z miejskim konserwatorem
zabytkow i do niego zostanie skierowany wniosek o wykreslenie obiektu z g.e.z.,
przygotowanie wskazanej dokumentacji fotograficznej i analizy konserwatorskiej
nalezy do jego obowiazkow. Przygotowane dokumenty zostajg nastepnie skierowane
do wojewodzkiego konserwatora zabytkéw wraz z wnioskiem o zatwierdzenie
wykreslenia obiektu z g.e.z. Odpowiedz pozytywna, wraz z cala dokumentacja,
wnioskiem o wykredlenie oraz przywolanym wczesniej wzorem, miejski kon-
serwator przesyta do organu wykonawczego gminy.

Wykreslenie w przypadku postegpowania na wniosek nastepuje takze zarza-
dzeniem wojta, burmistrza, prezydenta miasta i jest to, analogicznie do wpisu,
czynno$¢ materialno-techniczna.

Powyzszy sposdb postepowania nie zostal jednak, jak juz zostato wskazane,
unormowany przez ustawodawce. Jest to wynik pracy wojewddzkich i miejskich
konserwatoréw zabytkow, ktorzy dochodzac do porozumienia i analizujac podobne
postepowania, wypracowali mniej lub bardziej spelniajacy swoja role system.

6. Postulaty de lege ferenda

Charakter prawny gminnej ewidencji zabytkéw budzi wiele watpliwosci. Wiele
z przyjetych rozwigzan jest niejasnych, a liczne luki w przepisach prowadza do
absurdalnych sytuacji. Na uwage zastuguja zwlaszcza sam wpis i wykreslenie
z g.e.z. zabytku nieruchomego.

W pierwszym przypadku nalezatoby dokladniej wskaza¢, w jakiej formie 6w
wpis powinien nastgpi¢ oraz czy wspolpraca z wojewddzkim konserwatorem
zabytkéw ma by¢ wspdlpraca organéw w trybie art. 106 § 1 k.p.a. W ocenie
autorki bytoby zasadne, by wpis do g.e.z., podobnie jak wpis do wojewodzkiej
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ewidencji zabytkow, nastepowal decyzja administracyjna, a akceptacja wpisu
przez wojewddzkiego konserwatora nastepowata w formie postanowienia w try-
bie k.p.a. Bytoby to zasadne z punktu widzenia elementéw wspdlnych dzialan
organu wykonawczego gminy i konserwatora zabytkéw, a zwlaszcza faktu, ze
fachowa wiedza i do$wiadczenie konserwatora sg konieczne do podjecia przez
wojta, burmistrza, prezydenta miasta wlasciwego rozstrzygniecia dotyczacego
wpisu. Jednoczes$nie pozwoliloby to w wielu przypadkach uzasadni¢, dlaczego
dany obiekt zostal zakwalifikowany przez organ wykonawczy gminy do wpisu
do g.e.z. Zaoszczedziloby to wielu problemow, takze dla wilascicieli obiektow
ujetych w g.e.z,, ktérzy — niezadowoleni z przyjetych rozwigzan — mieliby pra-
wo do odwolania si¢ od decyzji administracyjnej. Byloby to zasadne réwniez
z uwagi na fakt, Ze g.e.z. ma zawiera¢ cze$ciowo obiekty wpisane do ewidencji
wojewodzkiej. Skoro zatem funkcjonuja obok siebie dwie ewidencje, ktére za-
wieraja po czesci jednakowe obiekty, postepowanie wpisowe do kazdej z nich
powinno mie¢ podobny przebieg, by nie umniejsza¢ ich rangi.

Trudniejsza kwestig jest natomiast wykreslenie zabytku z ewidencji, co
w ogole nie zostalo poruszone w ustawie ani w rozporzadzeniu. Wprowadzenie
do ustawy przepiséw dotyczacych wykreslenia wymagaltoby rozwazenia drogi
postepowania w tym zakresie. Warto byloby skorzysta¢ z rozwigzan wypracowa-
nych przez samych praktykow, ktére mozna by nieco zmodyfikowa¢. Nalezatoby
ujednolici¢ procedure i sprowadzi¢ ja do odwrotnosci samego wpisu. W przy-
padku postepowania z urzedu organ wykonawczy miatby obowigzek uzyskania
zgody wojewddzkiego konserwatora zabytkéw i po jej otrzymaniu wydatby
decyzje o wykredleniu. Jezeli za§ postgpowanie bytoby wszczete na wniosek,
to ten powinien zosta¢ skierowany do organu wykonawczego jako tego, ktéry
zgodnie z ustawg prowadzi g.e.z. w formie zbioru kart adresowych. Nastepnie
procedura uzyskiwania zgody i wydawania decyzji bytaby analogiczna. W obu
przypadkach mozna uzalezni¢ akceptacje konserwatora od przeprowadzenia
wizji lokalnej i sporzadzenia analizy konserwatorskiej, by decyzja o wykresle-
niu miala swoje merytoryczne uzasadnienie, pochodzace od osoby o fachowej
wiedzy w tym zakresie. Niewatpliwie skorzysta¢ mozna i nalezy z rozwigzan,
ktore urzedy konserwatorskie wypracowaly w swojej praktyce.

Gminna ewidencja zabytkéw wciaz pozostaje jedng z niedopracowanych
form ochrony przedstawionych w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami z 2003 r. Pomimo nowelizacji nie poswiecono jej dostatecznej uwagi,
by wyeliminowac¢ bledy oraz unikna¢ watpliwosci interpretacyjnych i problemoéw
praktycznych. Warto pochyli¢ si¢ nad tg kwestig i przemysle¢ sposob prowadzenia
g.e.z., a zwlaszcza problematyke wpisu i wykreslenia obiektu z ewidencji. Jako
kolejna forma doskonalenia ochrony zabytkéw na szczeblu samorzadowym,
lokalnym, a wigc najblizszym spoleczenstwu, powinna by¢ przejrzysta, by moc
z niej swobodnie korzysta¢ dla dobra zabytkéw nieruchomych, dla ktérego
zostala wprowadzona.
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Abstract: Construction arbitrariness occurs when a construction object (or part of it) under
construction or completed was erected (or is being erected) without the required building
permit or without the required construction notification, or despite objection to that noti-
fication. The law indicates which building objects do not require a building permit, which
require one, and which are subject to notification only. In connection with the above, the
construction of buildings without the required permit or notification (if the law requires
these activities) must be treated as a construction permit, in other words as a pathological
condition in which the construction process was started (and often also completed) without
compliance with the procedures required by law. By stigmatizing such a behavior, when it is
not possible to legalize actions already taken, the administrative body is obliged to obligate
the owner of the property in the form of an administrative decision to demolish the building
constructed without the required permit or notification. On the other hand, enforcement
of the obligation to demolish the building resulting from its unauthorized construction
will be carried out on the basis of the provisions of the Act on enforcement proceedings
in administration. This is due to the fact that the demolition of an object resulting from
building arbitrariness should be classified as a public-law obligation. Firstly, due to the
fact that the content of the obligation (in accordance with the above-mentioned views of
science representatives) results from the administrative act of the relevant administrative body
(in this case the administrative decision). Secondly, the administrative decision regarding
the necessity of demolition of the object erected as unauthorized construction defines the
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entity (the addressee of the decision) which is obliged to take the actions specified in the
decision. Thirdly, it indicates the obligation imposed by way of decision (in this case, the
demolition of a building) and the deadline for its implementation (whose ineffective expiry
will result in taking action under the Act on enforcement proceedings in administration
aimed at forcing the addressee to perform the obligation which they do not want or can-
not perform voluntarily). Thus, there is no doubt that the obligation imposed by way of
the administrative decision to demolish the building structure (or one under construction)
without the required permit or notification belongs to the public law obligations, justifying
its implementation under the Act on administrative enforcement proceedings.

Keywords: arbitrary building, unauthorized construction, public law obligation, fine for
coercion, substitute execution, demolition obligation

Abstrakt: Z samowola budowlang mamy do czynienia wéwczas, gdy obiekt budowlany (lub
jego czes¢) bedacy w budowie lub wybudowany powstal (lub powstaje) bez wymaganego
pozwolenia na budowe lub bez wymaganego zgloszenia budowy albo pomimo wniesienia
sprzeciwu do tego zgloszenia. Przepisy prawa wskazuja, ktore obiekty budowlane nie wymagaja
wydania pozwolenia na budowe, ktdre z nich wymagaja takiego pozwolenia, a ktére podlegaja
wylacznie zgloszeniu. W zwigzku z tym budowa obiektéw budowlanych bez wymaganego
pozwolenia lub zgloszenia (jesli przepis prawa wymaga dokonania tych czynnosci) musi by¢
traktowana jako samowola budowlana, czyli - innymi stowy - jako stan patologiczny, w kto-
rym uruchomiony (a czesto réwniez zakonczony) zostal proces budowlany bez spelnienia
wymaganych prawem procedur. Po pierwsze, z uwagi na to, ze tre§¢ obowiazku (zgodnie
ze wskazywanymi wyzej pogladami przedstawicieli nauki) wynika z aktu administracyjnego
organu administracji (w tym przypadku - z decyzji administracyjnej). Po drugie, decyzja
administracyjna dotyczaca koniecznosci rozbidrki obiektu budowlanego powstalego w wyniku
samowoli budowlanej okresla podmiot (adresata decyzji), na ktérym cigzy obowiazek podjecia
okreslonych w decyzji dzialan. Po trzecie, wskazuje, na czym ma polega¢ natozony w drodze
decyzji obowiazek (w tym przypadku - na rozbidrce obiektu budowlanego) oraz wskazuje
termin na jego wykonanie (ktérego bezskuteczny uptyw spowoduje podjecie dziatan w trybie
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji majacych na celu zmuszenie adresata
do wykonania obowigzku, ktérego nie chce lub nie moze wykona¢ w sposéb dobrowolny).
Tym samym nie ma watpliwoéci, Ze natozony w drodze decyzji administracyjnej obowiazek
rozbiérki obiektu budowlanego powstalego (lub powstajacego) bez wymaganego pozwolenia
lub zgloszenia nalezy do obowiazkéw o charakterze publicznoprawnym, uzasadniajacym jego
realizacje w trybie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Stowa kluczowe: samowola budowlana, obowiazek publicznoprawny, grzywna w celu przy-
muszenia, wykonanie zastepcze, obowigzek rozbiorki

1. Wprowadzenie

Przepisy ustawy Prawo budowlane! nie wprowadzajg legalnej definicji pojecia
»samowoli budowlanej”. Analiza przepiséw ustawy pozwala jednak stwierdzi¢,

! Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. z 2019 r., poz. 2166 ze zm.
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ze z samowolg budowlang mamy do czynienia wowczas, gdy obiekt budowlany
(lub jego czes¢) bedacy w budowie lub wybudowany powstal (lub powstaje) bez
wymaganego pozwolenia na budowe lub bez wymaganego zgloszenia budowy
albo pomimo wniesienia sprzeciwu do tego zgloszenia. Przepisy prawa wskazuja,
ktore obiekty budowlane nie wymagaja wydania pozwolenia na budowe, ktore
z nich wymagaja takiego pozwolenia, a ktore podlegaja wylacznie zgloszeniu.
W zwiazku z tym budowa obiektéw budowlanych bez wymaganego pozwolenia
lub zgloszenia (jesli przepis prawa wymaga dokonania tych czynnosci) trakto-
wana musi by¢ jako samowola budowlana, czyli - innymi stowy - jako stan
patologiczny, w ktérym uruchomiony (a czgsto réwniez zakonczony) zostal
proces budowlany bez spelnienia wymaganych prawem procedur.

Ustawodawca, pietnujac takie zachowania, w sytuacji gdy nie ma mozliwosci
zalegalizowania dzialan juz podjetych, naktada na organ administracji obowigzek
zobowigzania wlasciciela nieruchomos$ci w formie decyzji administracyjnej do
rozbidrki obiektu budowlanego powstalego bez wymaganego pozwolenia lub
zgloszenia. Natomiast, jak wykazane zostanie w dalszej cze$ci opracowania,
egzekucja obowigzku rozbiorki obiektu powstalego w wyniku samowoli bu-
dowlanej prowadzona bedzie na podstawie przepiséw ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji.

Celem opracowania jest podjecie proby odpowiedzi na pytanie, ktéry
z mozliwych do zastosowania srodkéw egzekucji administracyjnej obowigzkow
o charakterze niepienieznym w przypadku egzekucji obowigzku rozbioérki obiek-
tu budowlanego bedacego tzw. samowola budowlang powinien by¢ stosowany.
Bezposrednim powodem zainteresowania si¢ powyzsza tematyka s3 istniejace
rozbieznosci pogladow przedstawicieli nauki oraz ulegajaca na przestrzeni lat
zmianie linia orzecznicza, przyznajaca naprzemiennie raz grzywnie w celu
przymuszenia, a raz wykonaniu zastepczemu status $rodka egzekucyjnego
prowadzacego bezposrednio do realizacji obowigzku, a réwnoczes$nie zgodne-
go z zasada stosowania $rodka najmniej uciazliwego dla zobowigzanego. Fakt
istnienia rozbieznosci orzeczniczej w tym zakresie potwierdza, ze analizowana
problematyka budzi watpliwosci, ktorych orzecznictwo i praktyka jednolicie
nie rozwiazuja.

Tezg przyjeta jako podstawa dalszych rozwazan jest ustalenie, czy w zakresie
realizacji obowigzku rozbidrki obiektu budowlanego bedacego samowola bu-
dowlang istnieje faktyczna mozliwos$¢ jednoznacznego okreslenia i wskazania
a priori, ktoéry z mozliwych do zastosowania srodkéw egzekucyjnych zmierza
bezposrednio do wykonania obowigzku, stanowigc réwnoczesnie srodek najmniej
uciazliwy dla zobowiazanego.

2 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U.
z 2019 r, poz. 1438 ze zm.
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2. Préba zdefiniowania obiektu
powstalego w wyniku tzw. samowoli budowlanej

Prawo budowlane stanowi przyklad prawa o charakterze reglamentacyjnym.
Jak wskazuje si¢ w literaturze, ,istota dziatalnosci reglamentacyjnej panstwa polega
na ustalaniu norm prawnych i warunkéw wykonywania praw podmiotowych,
przyznawanych réznym kategoriom podmiotdw na podstawie generalnych norm
ustawowych, i wyraza si¢ ona w mozliwosci podjecia w konkretnych, prawem
okreslonych przypadkach doraznej ingerencji w sfer¢ prawnie zastrzezonej sa-
modzielnosci jednostki, a wigc poza istniejagcymi ukladami prawnej zaleznosci
o charakterze organizacyjnym lub funkcjonalnym™. Wobec tego nalezy uzna¢,
ze pojecie reglamentacji oznacza ,ograniczenie na podstawie przepiséw prawa
pewnej dzialalnosci poprzez ustalenie zasad i warunkéw (wymogéw, obowigz-
kéw) jej prowadzenia, w tym w drodze wydawania przez organy administracji
nakazéw lub zakazéw okreslonego zachowania si¢™.

Ustawa Prawo budowlane nie postuguje si¢ expressis verbis pojeciem samo-
woli budowlanej. Jednakze analiza przepiséw ustawy (art. 48 ust. 1 pkt 1 i 2
ustawy Prawo budowlane - dalej: pr. bud.) pozwala na uznanie, ze z samowola
budowlang mamy do czynienia wowczas, gdy obiekt budowlany lub jego czes¢
bedacy w budowie albo wybudowany powstat

1) bez wymaganego pozwolenia na budowe albo

2) bez wymaganego zgloszenia dotyczacego budowy, albo pomimo wniesienia
sprzeciwu do tego zgloszenia.

Jak wskazuje Zbigniew Leonski, ,terminem «samowola budowlana» mozna
okresli¢ podjecie robdot budowlanych bez wymaganego pozwolenia na budowe
albo zgloszenia. Przy tym nie chodzi o to, ze roboty te nie moglyby uzyska¢
np. pozwolenia na budowe, gdyz inwestycja jest z takich czy innych wzgledéw
niedopuszczalna. Rzecz w tym, ze nie poddano zamierzenia budowlanego kon-
troli prewencyjnej. Wynika to z konstytucyjnego skutku pozwolenia na budowe.
Nie mamy do czynienia z samowola budowlang, gdy pozwolenie na budowe
utracilo moc po rozpoczeciu inwestycji na skutek uchylenia albo stwierdzenia
niewaznosci [...]. Druga kategoria samowoli budowlanej obejmuje przypadki
nieprawidlowego prowadzenia rob6t budowlanych, czyli np. niezgodnie z udzie-
lonym pozwoleniem na budowe. W tym przypadku inwestor traci ochrone
w zakresie odpowiadajgcym niedochowaniu warunkéw pozwolenia™.

3 M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa 2013,
s. 14; za: J. Grabowski, Ochrona interesow przedsigbiorstwa wobec decyzji administracji gospodarczej,
Katowice 1980, s. 31.

4 M. Cherka, W. Grecki, op. cit., s. 14.

5> Z. Leonski, Samowola budowlana, [w:] Prawo zagospodarowania przestrzeni, red. Z. Leonski,
M. Szewczyk, M. Krus, Warszawa 2012, s. 309.
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Trybunatl Konstytucyjny w jednym z wyrokéw® uznal, ze ,,samowole budowlane
sa zjawiskiem wysoce spolecznie szkodliwym, a niekiedy wrecz niebezpiecznym
i z tego wzgledu wymagaja zdecydowanej reakcji ustawodawcy [...]. Za posza-
nowaniem unormowan regulujacych proces budowlany przemawia bezsporny
interes publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa i komfortu nie tylko wiascicie-
lom i uzytkownikom obiektéw budowlanych, ale calym wspolnotom sasiedzkim,
z zachowaniem dbalosci o nalezyte wykorzystanie i uksztaltowanie terenu [...].
Inwestor przestrzegajacy obowiazujacego prawa musi — przed przystapieniem do
realizacji inwestycji — zapozna¢ si¢ z planem miejscowym, wzglednie uzyskac
ostateczng decyzje o warunkach zabudowy, a nastepnie wystapi¢ o pozwolenie
na budowe. Zlekcewazenie ktéregokolwiek z tych wymogéw, a wigc ztamanie
prawa, naraza go na surowe konsekwencje, z rozbiorka wybudowanego obiektu
wlacznie”

W przypadku stwierdzenia samowoli budowlanej moze zosta¢ wydana
decyzja nakazujaca rozbidrke w odniesieniu do obiektu budowlanego lub jego
czesci bedacego w budowie lub wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na
budowe lub zgloszenia, przy czym podjecie ww. decyzji jest mozliwe wylacznie
wowczas, gdy nie jest mozliwa legalizacja samowoli budowlanej. Sytuacja taka
wystepuje wtedy, gdy nie zachodza tacznie wszystkie przestanki podjecia pro-
cedury legalizacji samowoli budowlanej, inwestor nie spelnit w wyznaczonym
terminie obowigzkéw nalozonych w postanowieniu organu nadzoru budow-
lanego o wstrzymaniu prowadzenia robot budowlanych, inwestor nie usunat
w terminie nieprawidlowosci w przedtozonej dokumentacji wskazanych w po-
stanowieniu organu nadzoru budowlanego zobowigzujacym do ich usuniecia,
inwestor nie wnidst w terminie oplaty legalizacyjnej ustalonej w postanowieniu
organu nadzoru budowlanego, regionalny dyrektor ochrony $rodowiska - po
przeprowadzeniu oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko lub ob-
szar Natura 2000 — wydal postanowienie o odmowie uzgodnienia warunkow
realizacji przedsigwzigcia.

Jak wskazuje si¢ w literaturze, ,wydanie nakazu rozbiérki ma na celu
doprowadzenie do stanu sprzed naruszenia prawa”’. Na potrzeby niniejszego
opracowania dokonana zostata analiza nakazéw rozbidrki obiektéw budowlanych
w pierwszym potroczu 2019 r., udostepniona na oficjalnej stronie Gléwnego
Urzedu Nadzoru Budowlanego®. Przy czym w zamieszczonej tabeli 1 zebrane
zostaly dane zbiorcze obejmujace ustalone w drodze decyzji nakazy rozbiorki

¢ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06, Dz.U. z 2007 r. Nr 247,
poz. 1844.

7 Z. Leonski, op. cit., s. 309.

8 https://www. gunb.gov.pl/sites/default/files/attachment/ruch_budowlany_w_i_polroczu_2019_
roku_tabele_wynikowe.pdf (dostep: 18.12.2019).
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budynkéw mieszkalnych, obiektéw budowlanych na terenach zamknietych,
budownictwo transportowe i wodne. Uwzgledniono réwniez, czy w wyniku
natozonego nakazu rozbiérki zobowigzany sam wykonat wynikajacy z decyzji
obowiazek rozbidrki, czy tez doszlto do zastosowania srodka egzekucyjnego
w postaci wykonania zastepczego. Mimo podejmowanych na etapie gromadzenia
materialu prob nie zostalo ustalone, czy samodzielne wykonanie obowigzku
rozbidrki obiektu budowlanego powstatego w wyniku tzw. samowoli budowlanej
byto poprzedzone z zastosowaniem grzywny w celu przymuszenia, czy tez byla
to reakcja zobowigzanego na nalozony na niego obowigzek.

Tabela 1. Nakazy rozbiorki obiektéw budowlanych i forma realizacji nakazu

Art. 50a Przez Zastosowanie

Wojewodztwo Art. 48 | Art. 495 i51 Art. 67 zobowigza- wykonania

pr. bud. | pr. bud. pr. bud. pr. bud. nego zastepczego
Lodzkie 43 1 24 29 58 0
Mazowieckie 173 51 55 116 221 1
Matopolskie 131 24 48 49 83 0
Slaskie 58 16 25 61 85 0
Lubelskie 30 28 21 44 71 0
Podkarpackie 40 10 5 23 63 0
Swietokrzyskie 15 8 1 27 28 0
Podlaskie 24 6 5 4 24 0
Wielkopolskie 51 20 11 72 88 2
Zachodniopomorskie 25 51 7 39 103 0
Lubuskie 55 10 7 24 43 0
Dolnoslaskie 45 10 23 57 55 0
Opolskie 3 4 2 20 35 2
Kujawsko-pomorskie 28 8 8 11 41 0
Warminsko-mazurskie 31 5 21 12 41 0
Pomorskie 105 17 25 20 107 0

Zrédlo: https://www.gunb.gov.pl/sites/default/files/attachment/ruch_budowlany_w_i_polroczu_2019_
roku_tabele_wynikowe.pdf. (dostep: 11.10.2019).

Z przedstawionej tabeli wynika jednoznacznie, ze najwiecej nakazéw rozbidrki
obiektow budowlanych w pierwszym pélroczu 2019 r. na podstawie art. 48 pr.
bud. (rozbidrka z tytulu samowoli budowlanej obiektéw, dla ktérych wymagane
jest pozwolenie na budowe lub zgloszenie z projektem) wydano w wojewddz-
twie mazowieckim, a najmniej - w wojewodztwie opolskim. Bioragc pod uwage
nakazy rozbiérki obiektéw budowlanych wydane na podstawie art. 49b pr. bud.
(rozbiodrki z tytulu samowoli budowlanej obiektéw, dla ktérych wymagane jest
zgloszenie), nalezy stwierdzi¢, ze najwigcej decyzji wydano w wojewddztwach
zachodniopomorskim oraz mazowieckim, a najmniej - w wojewodztwie tédzkim.
W przypadku nakazu rozbiérki obiektéw budowlanych na podstawie art. 50a
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oraz 51 pr. bud. (rozbidrka z tytulu budowy niezgodnej z warunkami pozwo-
lenia) najwiecej decyzji wydano w wojewddztwie mazowieckim, a najmniej
- w wojewddztwie $wietokrzyskim. W przypadku nakazu rozbiérki obiektéw
budowlanych na podstawie art. 67 pr. bud. (rozbiérka z tytutu niewlasciwego
utrzymania obiektu) najwigcej decyzji wydano w wojewddztwie mazowieckim,
a najmniej — w wojewodztwie podlaskim.

Biorac pod uwage realizacje obowiazku rozbiorki, nalezy zauwazy¢, ze $ro-
dek egzekucyjny w postaci wykonania zastepczego stosowany byl sporadycznie
albo tez nie byl stosowany wcale. Nie jest jednak wiadome, czy zobowigzany
obowiazek wynikajacy z nakazu rozbiérki wykonywat w sposéb dobrowolny, czy
tez dopiero po zastosowaniu $rodka egzekucyjnego w postaci grzywny w celu
przymuszenia.

Konkluzjg z danych zawartych w tabeli 1 jest bez watpienia fakt, ze decyzje
dotyczace nakazu rozbiorki (bez wzgledu na ich podstawe) sa do$¢ czestym
przypadkiem. Przedstawione dane dotycza wylacznie pierwszego potrocza 2019 r.,
co nie zmienia faktu, ze liczba wydawanych decyzji dotyczacych obowigzku
rozbidrki obiektéw budowlanych tacznie w wysokosci 2022 decyzji wskazuje, ze
problematyka niniejszego opracowania nalezy do istotnych zagadnien prawnych.

3. Stosowanie przepisow u.p.e.a. do rozbiorki obiektu budowlanego
powstalego w wyniku tzw. samowoli budowlanej

Prawne obowigzki o charakterze niepieni¢znym nalozone ustawa Prawo
budowlane podlegaja egzekucji administracyjnej na podstawie art. 3 ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (dalej: u.p.e.a.) jedynie woéwczas,
gdy wynikaja z decyzji lub postanowien wlasciwych organéw oraz — w zakresie
administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego - bezposrednio
z przepisu prawa. Obowiazki niemajace charakteru publicznoprawnego nie
podlegaja jednak egzekucji administracyjnej, nawet jezeli mieszczg si¢ w za-
kresie dzialania organéw administracji publicznej i wynikaja z decyzji organu
administracji’®. W zwigzku z tym aby okreéli¢, ktére z prawnobudowlanych
obowigzkow o charakterze niepienieznym podlegaja egzekucji administracyjnej,
nalezy oceni¢ ich publicznoprawny charakter.

W $wietle powyzszego w pierwszej kolejnosci nalezy podja¢ probe zdefinio-
wania pojecia ,obowigzku publicznoprawnego”, ktéry réwniez nie ma legalnej
definicji. Jerzy Jendroska definiuje obowiazek publicznoprawny jako ,,polegajacy
na zagwarantowaniu przymusem koniecznosci zachowania si¢ zgodnie z zagdaniem
zawartym w dyrektywie administracyjnej”!?. Eugeniusz Bojanowski i Jacek Lang

9 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 maja 1994 r., IV SA 791/93, LEX 25620.

10 7. Jendroska, Polskie postgpowanie administracyjne, Wroctaw 2001, s. 161.
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twierdza, ze ,obowigzek prawny istnieje wowczas, gdy teksty ustaw zawieraja
przepisy, ktore z jednej strony przewiduja okreslone zachowanie si¢ adresatow
tych przepiséw, z drugiej zas, w razie ich niedotrzymania, przewiduja okreslone
sankcje’!l. Marian Masternak pojecie obowigzku publicznoprawnego definiuje
jako ,,obowiazki wynikajace ze stosunkéw administracyjnoprawnych, pozostajace
w zakresie rzeczowej wlasciwosci organdéw administracji rzadowej i organow
administracji samorzagdowej”!2. Jak wskazuje Jan Bo¢, organ administracji pu-
blicznej ,,nie jest odbiorca zachowania si¢ obywatela, lecz jedynie podmiotem
wyznaczajacym, weryfikujacym badz wymuszajacym to zachowanie. Obywatel
nie realizuje obowiazku badz prawa wzgledem organu administracyjnego, ale
tylko pod jego kontrolag. W sytuacji istnienia obowigzku po stronie obywate-
la organ administracji publicznej ma obowigzek wyznaczenia granic i tresci
obowigzku obywatela i ewentualnie obowigzek wymuszenia jego wykonania,
a w razie, gdy obowigzek obywatela powstaje z mocy prawa, skontrolowania
zakresu i jakosci spelnienia tego obowigzku”3. Stusznie podkreéla sie, ze ,na
tres¢ obowigzku administracyjnoprawnego skladajg si¢ trzy elementy: okreslenie
podmiotu, na ktérym cigzy konieczno$¢ okreslonego zachowania si¢, wskazanie
rodzaju zachowania si¢ oraz czasu jego realizacji’!*. Tym samym wskazywane
wyzej rozstrzygniecia organow administracji w zakresie koniecznosci rozbiorki
obiektow budowlanych powstalych bez wymaganego pozwolenia lub zgloszenia
nalezy zakwalifikowa¢ jako obowigzki o charakterze publicznoprawnym.

Po pierwsze, dzieje sie tak z uwagi na to, ze tre$¢ obowigzku wynika z aktu
administracyjnego organu administracji (w tym przypadku - z decyzji admi-
nistracyjnej).

Po drugie, decyzja administracyjna dotyczaca koniecznosci rozbiorki obiek-
tu budowlanego powstalego w wyniku samowoli budowlanej okresla podmiot
(adresata decyzji), na ktorym ciazy obowiazek podjecia okreslonych w decyzji
dziafan.

Po trzecie, wskazuje, na czym ma polega¢ nalozony w drodze decyzji
obowigzek (w tym przypadku - na rozbiérce obiektu budowlanego), a takze
wskazuje termin na jego wykonanie (ktérego bezskuteczny uplyw spowoduje
podjecie dziatan w trybie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
majacych na celu zmuszenie adresata do wykonania obowigzku, ktérego nie
chce lub nie moze wykona¢ w sposéb dobrowolny). Tym samym nie ma wat-
pliwosci, ze natozony w drodze decyzji administracyjnej obowigzek rozbidrki

11 E. Bojanowski, J. Lang, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1999, s. 139.

12 T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne, Torun
2002, s. 31.

13 Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 460.
4 P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 43.
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obiektu budowlanego powstalego (lub powstajacego) bez wymaganego pozwo-
lenia lub zgloszenia nalezy do obowigzkéw o charakterze publicznoprawnym,
uzasadniajacym jego realizacje w trybie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji.

Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przewiduje mozliwos¢
egzekwowania dwoch rodzajéw obowiazkéw, a mianowicie obowigzkéw o cha-
rakterze pienieznym i obowigzkéw o charakterze niepieni¢znym. Réwnoczesnie
przewiduje mozliwos¢ stosowania przewidzianych ustawowo $rodkéw egzeku-
cyjnych dopuszczalnych przy egzekucji danego rodzaju obowigzkéw. Wskazany
wyzej obowigzek rozbidrki obiektu budowlanego powstalego bez wymaganego
pozwolenia lub zgloszenia nalezy do obowigzkéw publicznoprawnych o cha-
rakterze niepieni¢znym.

Kontynuujac powyzsze rozwazania na podstawie analizy tresci przepisow
prawa budowlanego, nalezy stwierdzi¢, ze do obowiagzkéw o charakterze nie-
pienieznym, wynikajacych z ww. ustawy i spelniajacych wymogi wynikajace
z art. 3 u.p.e.a., ktore maja charakter obowigzkéw publicznoprawnych, naleza
ponizsze obowigzki nakltadane w drodze decyzji przez powiatowego inspektora
nadzoru budowlanego:

1) obowiazek rozbiérki obiektu budowlanego lub jego czesci, bedacego
w budowie albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budowe albo
bez wymaganego zgloszenia dotyczacego budowy albo pomimo wniesienia
sprzeciwu do tego zgloszenia (art. 48 ust. 1 pr. bud.);

2) obowiazek rozbidrki obiektu budowlanego lub jego czgsci, bedacego
w budowie albo wybudowanego bez wymaganego zgloszenia badZz pomimo
wniesienia sprzeciwu przez wlasciwy organ (art. 49b pr. bud.);

3) obowiazek rozbidrki obiektu budowlanego lub jego czesci (art. 51 ust. 1
pkt 1 oraz art. 51 ust. 3 pkt. 2 i art. 51 ust. 5 pr. bud.);

4) obowigzek zaniechania dalszych rob6t budowlanych (art. 51 ust. 1 pkt 1
oraz art. 51 ust. 3 pkt 2 i art. 51 ust. 5 pr. bud.);

5) obowigzek doprowadzenia obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1
pkt 1 oraz art. 51 ust. 3 pkt 2 i art. 51 ust. 5 pr. bud.);

6) obowiagzek usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci, w przypadku
stwierdzenia, ze obiekt budowlany jest w nieodpowiednim stanie technicznym
albo jest uzytkowany w sposdb zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi (art. 66
ust. 1 pr. bud.);

7) obowiazek rozbiorki nieuzytkowanego lub niewykonczonego obiektu
budowlanego, ktéry nie nadaje si¢ do remontu, odbudowy lub wykonczenia
(art. 67 pr. bud.);

8) obowigzek uporzagdkowania terenu (art. 67 pr. bud.);

9) obowigzek oproznienia badz wylaczenia w calosci lub czgsci z uzytkowania
budynku przeznaczonego na pobyt ludzi, bezposrednio grozacego zawaleniem
(art. 68 pkt 1 pr. bud.);
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10) obowigzek przywrdcenia poprzedniego sposobu uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci, uzytkowanego pomimo wstrzymania uzytkowania
albo zmiany sposobu uzytkowania pomimo wniesienia sprzeciwu organu (art. 71a
ust. 4 pr. bud.).

Ustawodawca w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
przewiduje nastepujace srodki egzekucyjne obowiazkéw o charakterze niepie-
nieznym (art. la pkt 13b u.p.e.a.):

1) grzywne w celu przymuszenia;

2) wykonanie zastepcze;

3) odebranie rzeczy ruchomej;

4) odebranie nieruchomosci, opréznienie lokali i innych pomieszczen;

5) przymus bezposredni.

W ramach egzekucji obowigzkéw o charakterze niepienieznym wynikajacych
z prawa budowlanego szczegolne zastosowanie beda znajdowaly dwa z wynika-
jacych z u.p.e.a. srodkéw egzekucyjnych, tj. grzywna w celu przymuszenia oraz
wykonanie zastgpcze. Pozostale $rodki egzekucji obowigzkéw o charakterze nie-
pienieznym unormowane w ustawie w przypadku obowigzku rozbidrki obiektu
budowlanego powstalego w wyniku samowoli budowlanej nie beda mialy za-
stosowania, jako ze ich zastosowanie bedzie niezgodne z zasadami prowadzenia
egzekucji administracyjnej. Przede wszystkim nie doprowadzg bezposrednio do
realizacji celu egzekucji (a jest nim wykonanie obowigzku, ktorego adresat nie
chce lub nie moze wykona¢ w sposéb dobrowolny), a tym samym naruszona
zostanie zasada wynikajaca z § 7 pkt 2 u.p.e.a.

Stosowanie w powyzszych przypadkach wspomnianych wyzej srodkéw egze-
kucyjnych nalezno$ci niepieni¢znych (grzywny w celu przymuszenia i wykonania
zastepczego) z uplywem lat w sposob znaczny ewaluowalo. Stad omoéwienie
mozliwodci stosowania poszczegoélnych srodkéw wymagac bedzie bardziej
szczegdlowych rozwazan.

Punktem wyjscia do dalszych rozwazan musi by¢ jednak przedstawienie
istoty ww. $rodkow egzekucyjnych.

Grzywna w celu przymuszenia uregulowana zostala w § 119 i kolejnych
u.p.e.a. Zgodnie z podstawowq zasada naklada si¢ ja wowczas, gdy egzekucja
dotyczy spelnienia przez zobowiazanego obowigzku znoszenia lub zaniechania
albo obowigzku wykonania czynnosci, w szczegolnosci czynnosci, ktdrej z powodu
jej charakteru nie moze spelni¢ za zobowigzanego inna osoba. Nadto grzywne
stosuje si¢ rowniez w tych przypadkach, kiedy nie jest celowe zastosowanie
innego $rodka egzekucji obowigzkéw o charakterze niepieni¢znym. W kontek-
$cie omawianego zagadnienia na szczegdélng uwage zastuguje podkreslenie, ze
nakladana jest wowczas, gdy danego obowiazku z powodu jego charakteru nie
moze spelni¢ za zobowigzanego inna osoba.

Drugim z mozliwych do zastosowania $rodkéw egzekucyjnych obowiazkéw
o charakterze niepieni¢znym bedzie wykonanie zastgpcze uregulowane w § 127
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i kolejnych u.p.e.a. Stosowane jest ono wowczas, gdy egzekucja dotyczy obo-
wiazku wykonania czynnosci, ktéra mozna zleci¢ innej osobie do wykonania za
zobowigzanego na jego koszt. W przypadku koniecznosci wykonania obowiazku
polegajacego na rozbiorce obiektu budowlanego powstalego bez wymaganego
pozwolenia lub zgloszenia nie ma zadnych przeszkéd prawnych, aby obowigzek
ten zostal wykonany przez inng osobe niz zobowigzany, ale na jego koszt.

4. Konkluzje

Po pierwsze, bez watpienia usuwanie skutkéw tzw. samowoli budowlanej,
polegajace albo na koniecznosci rozbiorki obiektu budowlanego, albo na lega-
lizacji budowy obiektu, jest koniecznym dzialaniem, jakie musi zosta¢ podjete
przez organy administracji w celu usunigcia dziatan sprzecznych z prawem.

Po drugie, obowigzek rozbiorki obiektu budowlanego powstatego w wyniku
samowoli budowanej jest jednym z obowigzkéw o charakterze publicznopraw-
nym. Tym samym jego przymusowe wykonanie jest dochodzone na podstawie
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Po trzecie, sposréd mozliwych do zastosowania wynikajacych z u.p.e.a. $rod-
kow egzekucji obowigzkéw niepienieznych w przypadku analizowanego watku
mozliwe jest zastosowanie tylko dwdch $rodkéw — grzywny w celu przymuszenia
oraz wykonania zastepczego. Pozostale srodki egzekucyjne wprowadzone w usta-
wie nie bedg mialy zastosowania z uwagi na specyficzny charakter obowiazku
podlegajacego egzekucji — w tym wypadku obiektu budowlanego powstatego
w wyniku tzw. samowoli budowlane;j.

Po czwarte, bez wnikliwej analizy poszczegdlnych przypadkow (sytuacji
zobowigzanego) nie mozna wyprowadzi¢ tezy, ze podstawowym s$rodkiem
egzekucyjnym bedzie grzywna w celu przymuszenia lub wykonanie zastepcze.
Rozbieznos¢ linii orzeczniczej w tym zakresie wskazuje jednoznacznie, ze wybor
okreslonego srodka jest $cisle zwigzany ze studium konkretnego przypadku. Bez
watpienia sg to $rodki, ktore prowadza bezposrednio do wykonania obowigzku.
Nie mozna jednak bez wnikliwej analizy przypadku stwierdzi¢, ktéry z nich
powinien zosta¢ zastosowany. Jesli natomiast wybor $rodka egzekucyjnego
uzupelniony bedzie dodatkowym kryterium, czyli koniecznoscia stosowania
srodka najmniej ucigzliwego dla zobowigzanego, to oczywiste jest, ze dokonanie
stusznego wyboru bedzie kwestia wymagajaca wnikliwego rozpoznania sprawy.

Bibliografia
Akty normatywne

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 1. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U.
z 2019 r, poz. 1438 ze zm.



130 Magdalena Strozek-Kucharska

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. z 2019 r., poz. 2166 ze zm.

Orzecznictwo

Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2007 r., P 37/06, Dz.U. z 2007 r. Nr 247, poz. 1844.
Wyrok NSA z dnia 23 maja 1994 r., IV SA 791/93, LEX 25620.

Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2006 r., II OSK 463/05, LEX 266471.

Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2006 r., II OSK 135/05, LEX 312009.

Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., I OSK 1404/07, LEX 424663.

Wyrok NSA z dnia 7 maja 2009 1., II OSK 706/08, LEX 574663.

Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., II OSK 767/08, LEX 503474.

Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2009 r., II OSK 1274/08, LEX 549006.

Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r., II OSK 612/10, LEX 1081807.

Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2011 r., IT OSK 1262/10, LEX 1068979.

Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2019 r., IT OSK 3294/17, LEX 2618375.

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 stycznia 2008 r., II SA/ Ke 683/07, LEX 471275.
Wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 pazdziernika 2009 r., II SA/ Ke 562/09, LEX 566393.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2013 r., IT SA/ Bd 1154/12, LEX 1351402.
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 stycznia 2019 r., IT SA/Kr 1432/2018, LEX 2625278.

Literatura

Bojanowski E., Lang J., Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1999.
Cherka M., Grecki W., Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa 2013.

Grabowski J., Ochrona interesu przedsigbiorstwa wobec decyzji administracji gospodarczej,
Katowice 1980.

Jendroska J., Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2001.

Jedrzejewski T., Masternak M., Raczka P., Administracyjne postepowanie egzekucyjne, Torun
2002.

Leonski Z., Szewczyk M., Kru$ M., Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012.
Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2005.
Przybysz P., Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999.

Zrédla internetowe

https://www.gunb.gov.pl/sites/default/files/attachment/ruch_budowlany_w_i_polroczu_2019_
roku_tabele_wynikowe.pdf.



A

\)DIA ADMINISTRACY,,
Yo

Volume 18, Issue 1 §’ %

March2020 & Z

: :

ISSN 1731-8297, e-ISSN 6969-9696 © m
http://osap.wpia.uni.opole.pl

AP,

ORIGINAL ARTICLE g a‘

received 2020-01-20 3 ]

accepted 2020-01-28 S

‘”UDIES IN ADMINISTRES

Charakter prawny zadan z zakresu
uruchomienia i prowadzenia miejskiego systemu
wypozyczalni roweréw oraz hulajnog elektrycznych

The legal nature of tasks related to the launch and operation
of the municipal bike and electric scooters rental system

DOROTA SYLWESTRZAK

Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu
ORCID: 0000-0003-4985-2880, d_syl@law.uni.torun.pl

Citation: Sylwestrzak, Dorota. 2020. Charakter prawny zadan z zakresu uruchomienia
i prowadzenia miejskiego systemu wypozyczalni rowerdw oraz hulajndg elektrycznych.
Opolskie Studia Administracyjno-Prawne 18(1): 131-144. DOI://10.25167/0sap2169

Abstract: The author briefly presents the issue of implementation of tasks in the field of
launching and running by municipalities the municipal bike and electric scooters rental
system. She analyzes the legal nature of these tasks and the forms and methods of their
implementation.
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Abstrakt: Autorka przedstawia w zwiezly sposéb zagadnienie realizacji zadan zwigzanych
z wprowadzeniem i obstuga systemu wypozyczalni roweréw miejskich oraz skuteréw elek-
trycznych przez wladze samorzadowe. Analiza obejmuje prawne aspekty tych zadan, formy
i metody ich realizacji.

Stowa kluczowe: zadania komunalne, gospodarka, przedsiebiorstwo miejskie, wypozyczalnia
roweréw miejskich
1. Wprowadzenie

Aktualnie duzym wzywaniem dla wigkszosci polskich aglomeracji miejskich
jest problem zanieczyszczenia srodowiska, a w szczegdlnosci walka ze smogiem.
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Ochrona $rodowiska realizowana jest na szczeblu nie tylko rzadowym, ale takze
samorzadowym za posrednictwem réznych prawnych form dzialania. Lokalni
wlodarze podejmujg szereg dziatan ukierunkowanych na ochrone srodowiska
w roznych aspektach. Jednym z nich jest publiczny transport zbiorowy. Zadania
z zakresu transportu publicznego sg zadaniami wlasnymi gmin (miast)!. Szcze-
gétowe rozwigzania reguluje ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym?. W celu podniesienia atrakcyjnosci publicznego transportu
zbiorowego, a tym samym ograniczenia transportu prywatnego, podejmowane sa
rézne przedsigwzigcia. Czes¢ z nich wpisuje si¢ w szeroko rozumiang polityke
elektromobilno$ci®, poniewaz wedlug art. 39 ust. 1 u.e.p.a. w celu zapobiezenia
negatywnemu oddzialywaniu na zdrowie ludzi i sSrodowisko w zwiazku z emisja
zanieczyszczen z transportu w gminie liczacej powyzej 100 000 mieszkancow
dla terenu $rédmiejskiej zabudowy lub jej czgsci, stanowigcej zgrupowanie in-
tensywnej zabudowy na obszarze $rédmiescia, okreslonej w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku - w studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, mozna
ustanowi¢ na obszarze obejmujacym drogi, ktorych zarzadca jest gmina, strefe
czystego transportu, do ktdrej ogranicza si¢ wjazd pojazdéw innych niz elek-
tryczne, napedzane wodorem czy tez napedzane gazem ziemnym®.

Gminy sukcesywnie podejmuja dzialania w celu ograniczenia transportu
prywatnego na rzecz transportu publicznego, stosujac réznego rodzaju przed-
siewziecia. W duzych miastach mozemy dostrzec coraz wiecej autobusow
elektrycznych, czy tez napedzanych gazem ziemnym. Niemniej jednak oprocz
tych $rodkow transportu zbiorowego mozemy zaobserwowac takze coraz wiecej
stacji wypozyczalni miejskich roweréw, czy tez hulajnég elektrycznych. Liderem
wsérod krajow UE w zakresie korzystania z takich srodkéw przemieszczania sie
jak rower jest Holandia, czy tez kraje skandynawskie, ale nie tylko®. Powyzszy
trend mozna okresli¢ mianem mikromobilnosci. W Polsce cieszy si¢ on takze
duzg popularnoscig; coraz wigcej budowanych jest $ciezek rowerowych oraz
udogodnien dla tej formy mobilnosci.

! Art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. z 2020 r,,
poz. 713 (dalej: u.s.g.).

2 Tj. Dz.U. z 2019 1., poz. 2475 ze zm. (dalej: u.p.t.z.).

3 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych, t.j. Dz.U.
z 2020 r., poz. 908 ze zm. (dalej: u.e.p.a.).

4 Szerzej na temat zadar gminy w zakresie elektromobilnosci: P. Lisson, Zadania gmin w dzie-
dzinie elektromobilnosci, [w:] Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci w Polsce, red.
K. Kokocinska, J. Kola, Warszawa 2019, Legalis/el.

5 Szerzej: M. Debowska-Mrdz, P. Lis, A. Szymanek, T. Zawisza, Rower miejski jako element
systemu transportowego w miastach, ,Autobusy: Technika, Eksploatacja, Systemy Transportowe” 2017,
R. 18, nr 6, s. 1174.
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Celem opracowania bedzie przedstawienie rozwigzan prawnych obowiazu-
jacych w prawie polskim oraz ocena charakteru prawnego zadan w zakresie
uruchomienia i prowadzenia miejskiego systemu wypozyczalni roweréw oraz
hulajnég elektrycznych. Zasadniczg kwestia bedzie udzielenie odpowiedzi na
pytania: Czy zadania te s3 zadaniami wlasnymi gmin, czy s3 one zadaniami
z zakresu uzytecznosci publicznej? Jezeli tak, to jakie formy i sposoby realizacji
tych zadan sg dopuszczalne? Czy dopuszczalne jest powierzanie tych zadan np.
spotkom komunalnym juz funkcjonujagcym, w tym majacym status podmiotu
wewnetrznego? Z uwagi na obszerno$¢ problematyki poza zakresem rozwazan
pozostanie realizacja tych zadan w formach wspdtdziatania takich jak porozu-

mienia, zwigzki miedzygminne i powiatowo-gminne®.

2. Zadania wlasne gmin

Gminy realizuja zadania wlasne oraz zadania zlecone z zakresu administracji
rzagdowej (art. 7 i 8 u.s.g.). Istota zadan wlasnych gminy polega na zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb danej wspolnoty. Z kolei za zadania uzytecznosci publicznej
uwaza si¢ zadania wlasne gminy, okre§lone w art. 7 ust. 1 w.s.g., ktérych celem
jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 9 ust. 4 u.s.g.)”. Ustawodawca
katalog zadan wlasnych gminy uregulowal w art. 7 ust. 1 u.s.g.® Katalog za-

© Szerzej na temat realizacji zadan w ramach wspétdzialania: K. Ziemski, Formy wspétdziatania
jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie realizacji ich zadan, [w:] Organizacja publicznego trans-
portu zbiorowego przez jednostki samorzqdu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem prawnych
aspektéw wspétdziatania, red. K. Ziemski, A. Misiejko, Poznan 2016, s. 15-31.

7 Szerzej na temat definiowania zadan uzyteczno$ci publicznej: L. Kieres, Pojgcie prawne zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej - art. 1 ust. 2 GospKomU, [w:] Publiczne prawo gospodarcze. System
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 8B, Warszawa 2018, Legalis/el.

8 Nalezg do nich m.in. sprawy z zakresu: 1) fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami,
ochrony srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej; 2) gminnych drég, ulic, mostow, placéw oraz
organizacji ruchu drogowego; 3) wodociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania $ciekow komunalnych, utrzymania czystoéci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczng i cieplna oraz gaz;
4) dzialalnosci w zakresie telekomunikacji; 5) lokalnego transportu zbiorowego; 6) ochrony zdrowia;
7) pomocy spolecznej, w tym os$rodkéw i zaktadow opiekunczych; 8) wspierania rodziny i systemu
pieczy zastepczej; 9) gminnego budownictwa mieszkaniowego; 10) edukacji publicznej; 11) kultury,
w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami;
12) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych; 13) targowisk
i hal targowych; 14) zieleni gminnej i zadrzewien; 15) cmentarzy gminnych; 16) porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia
iutrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego; 17) utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznoéci publicznej oraz obiektow administracyjnych; 18) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia
kobietom w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnej; 19) wspierania i upowszechniania idei samo-
rzadowej, w tym tworzenia warunkéw do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
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dan uzytecznosci publicznej ma charakter ,,otwarty i zmienny, uwarunkowany
cyklem zycia mieszkancow, warunkami zewnetrznymi oraz ogdlnag sytuacja
spoleczno-gospodarcza, co wymaga dostosowywania $wiadczenia ustug do tych
zmian. Stwierdzenie, czy konkretnie $wiadczone ustugi spelniaja omdéwione
przestanki, dokonywane by¢ powinno w okolicznosciach konkretnej sprawy,
przez odniesienie ich do wyrdznionych cech tych zadan, wskazujacych na ich
wage dla spolecznosci gminnej™.

Majac na uwadze katalog zadan wilasnych, w tym zadan z zakresu uzytecz-
nosci publicznej, nalezaloby si¢ zastanowi¢, czy zadania z zakresu uruchomie-
nia i prowadzenia miejskiego systemu wypozyczalni roweréw oraz hulajnog
elektrycznych sa zadaniami wlasnymi, czy sa to zadania z zakresu uzytecznosci
publicznej, czy mozna zaliczy¢ takie zadania do zadan z zakresu publicznego
transportu zbiorowego, czy tez raczej nalezaloby przyjaé, ze sa to zadania na-
lezace do zarzadcow drog publicznych, a moze inne. Powyzsze ustalenia beda
odgrywaly istotng role w celu udzielenia odpowiedzi na pytanie, w jakiej formie
oraz w jaki sposob te zadania moga by¢ realizowane.

Pod pojeciem publicznego transportu zbiorowego rozumie si¢ powszechnie
dostepny regularny przewo6z osdb wykonywany w okreslonych odstepach czasu
i po okreslonej linii komunikacyjnej, liniach komunikacyjnych lub sieci komu-
nikacyjnej (art. 4 ust. 1 pkt 14 u.p.t.z.). W prawie UE réwniez podejmowane sg
inicjatywy na rzecz wsparcia ruchu rowerowego, w tym zadania ,,rower miej-
ski”. Przyktadowo w pkt 3.3.3.2 opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spolecznego w sprawie transportu na obszarach miejskich i metropolitalnych
(2007/C 168/17'%) wskazuje sie, ze ,,«Citybike» jako $rodek transportu publicz-
nego umozliwia poruszanie si¢ po calym miescie rowerem. Taki rower miejski
mozna wypozyczy¢ w jednym z publicznych punktéw rowerowych w calym
miescie, a nastepnie zwréci¢ w dowolnym innym punkcie. Konieczna jest tylko
rejestracja, np. za pomocg karty kredytowej. Oplata za korzystanie powinna
by¢ bardzo niska”.

W judykaturze prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktérym zadania
zwigzane z uruchomieniem systemu wypozyczalni roweréw miejskich zaliczane
sg do zadan wlasnych gminy w rozumieniu art. 7 ust. 1 ws.g.!! W praktyce
orzeczniczej organéw podatkowych przyjmuje sie, ze system wypozyczalni ro-

programéw pobudzania aktywnoséci obywatelskiej; 20) promocji gminy; 21) wspdlpracy i dziatalno$ci
na rzecz organizacji pozarzagdowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dzialalnoéci pozytku publicznego i o wolontariacie; 22) wspolpracy ze spolecz-
noséciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

® Postanowienie SN z dnia 18 maja 2011 r., IIT CZP 22/11, LEX nr 898256. Tak tez J. Zimmer-
mann, Prawo administmcyjne, ‘Warszawa 2018, s. 293.

10 Dz. Urz. UE C 2007.168.77 z dnia 20 lipca 2007 r.
11 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 listopada 2014 r., IV SA/GI 611/14, Legalis nr 1118268.
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werdw wchodzi w sklad systemu transportu zbiorowego, jest jednym z elemen-
tow transportu miejskiego'?. Inwestycja ,rower miejski” jest takze w doktrynie
traktowana jako element komunikacji miejskiej'>.

Podsumowujac, nalezy przyja¢, ze zadania z zakresu uruchomienia i prowa-
dzenia miejskiego systemu wypozyczalni roweréw oraz hulajndg elektrycznych
sa zadaniami wlasnymi gmin. Majac na uwadze szerokie rozumienie transportu
publicznego, nalezy zaliczy¢ je do zadan z zakresu transportu publicznego.
Ustugi z zakresu transportu publicznego niewatpliwie sg ustugami z zakresu
uzyteczno$ci publicznych!4.

3. Sposoby oraz formy realizacji zadan wlasnych gmin

Zasadniczo w doktrynie dokonuje si¢ roznych klasyfikacji prawnych form
wykonywania zadan przy uwzglednieniu réznych kryteriow!®. Podstawows for-
ma wykonywania zadan przez gminy beda akty generalne (prawo miejscowe
i wewnetrzne) oraz indywidualne (decyzje administracyjne). Zadania z zakresu
uzytecznoséci publicznej realizowane sa wedlug zasad okreslonych w ustawie
o gospodarce komunalnej'®. Ustawa okre$la zasady prowadzenia przez gminy
dziatalno$ci z zakresu ustug uzytecznosci publicznej oraz dzialalnosci poza sfera
uzytecznosci publicznej (tzw. dzialalnosci komercyjnej), jednakze z pewnymi
ograniczeniami (art. 10 u.g.k.)’”. Zadania te zaliczane s3 w doktrynie do zadan
z zakresu dzialalno$ci gospodarczej'® czy tez ,szczegodlnej (kwalifikowanej)
postaci dziatalnosci zblizonej do wykonywania dziatalno$ci gospodarczej™!®.

W $wietle art. 4 ust. 1 pkt 1 u.g.k. organ stanowigcy gminy decyduje
o wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej. Gminy decy-

12 70b. Interpretacja indywidualna z dnia 21 listopada 2016 r., 1462-IPPP2.4512.702.2016.2.A0,
www.mf.gov.pl.

13 B. Meyer, G. Rosa, Uwarunkowania utworzenia i rozwoju systemu roweru metropolitarnego
w szczecifiskim obszarze metropolitarnym, ,,Problemy Transportu i Logistyki” 2019, 2 (46), s. 52, www.
wnus.edu.pl/ptil (dostep: 17.01.2020).

14 Komunikat Komisji Ustugi Uzytecznoéci Publicznej w Europie, 2001/C 17/04, Dz. Urz. UE C
z dnia 19 stycznia 2001 r., nr 17, s. 4.

15 Z. Leonski, Zadania i kompetencje organéw samorzgdu terytorialnego, [w:] Samorzad w Polsce.
Istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2012, s. 145-160.

16 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 712
ze zm. (dalej: u.g.k.).

17 Szerzej: D. Sylwestrzak, Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu terytorialnego poza sferg
uzytecznosci publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, [w:] Sposoby realizacji zada#n publicznych,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 654-663.

18 ], Zimmermann, op. cit., s. 294.

19 L. Kieres, op. cit.
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duja, czy beda prowadzi¢ gospodarke komunalng samodzielnie, np. w formie
zakladow budzetowych oraz spotek prawa handlowego (art. 2 u.g.k.), czy tez
zlecg realizacje tych zadan podmiotom zewnetrznym, tj. osobom fizycznym,
osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci
prawnej. Z podmiotami zewnetrznymi zawierane s3 umowy z uwzglednieniem
przepiséw ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $srodkéw publicznych?’, przepisow ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych?!. Umowy zawierane s3 na zasadach ogdlnych
z wykorzystaniem umowy cywilnoprawnej?? w trybie przepisow: 1) ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?¥ 2) ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych?%; 3) ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie; 4) ustawy
z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym; 5) ustawy z dnia
21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi®.

Najpopularniejsza forma jest powierzanie zadan gminnych spétkom ko-
munalnym, przy czym odbywa¢ si¢ to moze w trybach: 1) konkurencyjnych
(w drodze wylaniania wykonawcy, koncesjonariusza, partnera, inwestora, opera-
tora na podstawie przeprowadzonych przetargéw) oraz 2) niekonkurencyjnych
(poprzez zlecanie wykonywania zadain w drodze bezprzetargowej)?’.

Powierzanie przez gminy zadan wilasnych spoétkom komunalnym moze od-
bywa¢ si¢ w drodze utworzenia nowego podmiotu, badz poprzez rozszerzenie
dziatalno$ci juz funkcjonujacych spdétek. W przypadku utworzenia nowej spotki
komunalnej powierzenie okreslonych do wykonania zadan z zakresu uzytecznosci
publicznej nastepuje w akcie jej powolania, bez koniecznosci przeprowadzenia
procedury przetargowej?®. Z kolei w sytuacji rozszerzenia dziatalnosci spotki juz
funkcjonujgcej konieczna jest zmiana przez organ stanowigcy uchwaly kreujacej
taka spotke oraz zmiana aktu zalozycielskiego i umowy wykonawcze;j.

20 Tj. Dz.U. z 2019 1., poz. 1373 ze zm.

2L Tj. Dz.U. z 2019 1., poz. 869 ze zm. (dalej: u.f.p.).

22 Wyrok NSA z dnia 9 lipca 2015 r., IT OSK 2974/13, Legalis nr 1332010.
23 Tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 711.

24 Tj. Dz.U. z 2019 1., poz. 1843, ze zm.

% Tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 1057.

26 Tj. Dz.U. z 2019 r.,, poz. 1528. Szerzej na temat form prowadzenia gospodarki komunalnej:

M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, 2008, Lex/el; C. Banasinski, K.M. Jaroszynski,
Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, 2017, Lex/el.

27 Zob. szerzej: D. Sylwestrzak, Spétka jako podmiot realizujgcy zadania JST (wady i zalety tej
formy organizacyjnoprawnej), [w:] Samorzqgd terytorialny w Polsce: uwagi de lege lata i de lege ferenda,
red. J. Wantoch-Rekowski, Wtoctawek 2015, s. 67-71.

28 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 listopada 2012 r., II SA/Sz 568/12, Legalis nr 1269474;
wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2015 r.,, II OSK 2590/15, Legalis nr 1449769.
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Swoiste regulacje w zakresie powierzania zadan przewidzial ustawodawca
polski oraz unijny w odniesieniu do spétek komunalnych posiadajacych status
podmiotu wewnetrznego. W $wietle orzecznictwa przyznanie danemu podmiotowi
statusu podmiotu wewnetrznego wymaga spelnienia nastepujacych warunkow:
»[...] organ wladzy publicznej sprawuje nad nim kontrole analogiczng do tej, jaka
sprawuje nad wlasnymi stuzbami, oraz prowadzi swoja podstawowa dziatalnos¢
na rzecz sprawujacego nad nim kontrole organu lub organéw wiladzy publicznej,
ponad 80% dzialalnosci operatora jest prowadzone w ramach wykonywania
zadan powierzonych mu przez organizatora lub przez inne osoby prawne kon-
trolowane przez organizatora oraz podmiot w 100% stanowi wlasnos¢ organu
lub organéw publicznych™.

Wedtug art. 5 ust. 2 rozporzadzenia 1370/2007%, jezeli nie zabrania tego
prawo krajowe, kazdy wtasciwy organ lokalny - bez wzgledu na to, czy jest to
organ pojedynczy, czy grupa organéw $wiadczacych ustugi publiczne w zakresie
zintegrowanego transportu pasazerskiego — moze zdecydowac, ze bedzie samo-
dzielnie $wiadczy¢ ustugi publiczne w zakresie transportu pasazerskiego lub
ze bedzie bezposrednio udziela¢ zamoéwien prowadzacych do zawarcia umow
o $wiadczenie ustug publicznych z podmiotem wewnetrznym?!. Zasadniczo
przepis art. 5 ust. 2 lit. ¢ rozporzadzenia 1370/2007 dopuszcza mozliwo$¢ bra-

29 Zob. wyroki TSUE z dnia: 18 listopada 1999 r. w sprawie C-107/98 Teckal, Zb. Orz. 1999 .,
s. I-8121, pkt 50; 11 stycznia 2005 r. w sprawie C-26/03 Stadt Halle, Zb. Orz. 2005 r., s. I-1, pkt 49;
13 stycznia 2005 r. w sprawie C-84/03 Komisja przeciwko Hiszpanii, Zb. Orz. 2005 r., s. I-139, pkt 38;
21 lipca 2005 r. w sprawie C-231/03 Coname, Zb. Orz. 2005 r., s. 1-7287, pkt 26; 13 pazdziernika
2005 r. w sprawie C-458/03 Parking Brixen, Zb. Orz. 2005 r., s. I-8585, pkt 61; 10 listopada 2005 r.
w sprawie C-29/04 Komisja przeciwko Austrii, Zb. Orz. 2005 r., s. 1-9705, pkt 34; 6 kwietnia 2006 r.
w sprawie C-410/04 ANAYV, Zb. Orz. 2006 r., s. I-3303, pkt 31-33; 11 maja 2006 r. w sprawie C-340/04
Carbotermo, Zb. Orz. 2006 r., s. [-4137, pkt 33; 19 kwietnia 2007 r. w sprawie C-295/05 Tragsa,
Zb. Orz. 2007 r., s. 1-2999, pkt 55; 18 grudnia 2007 r. w sprawie C-220/06 Asociacion Profesional
de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia, Zb. Orz. 2007 r., s. I-12175, pkt 58;
8 maja 2019 r. w sprawie C-253/18 Stadt Euskirchen przeciwko Rhenus Veniro GmbH & Co. KG,
www.eur-lex.europa.eu.

30" Rozporzadzenie Nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchy-
lajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70 (WE), Dz. Urz. UE. L Nr 315,
s. 1, ze zm. (dalej: rozporzadzenie 1370/2007).

31 W przypadku podjecia takiej decyzji przez wlasciwy organ lokalny zastosowanie majg naste-
pujace przepisy:

»a) W celu stwierdzenia, czy wlasciwy organ lokalny sprawuje taka kontrole, bierze si¢ pod
uwage takie elementy, jak stopien reprezentowania w organach administrujacych, zarzadzajacych lub
nadzorczych, stosowne postanowienia w statutach, struktura wlasnosciowa, wplyw na decyzje strate-
giczne i indywidualne dotyczace zarzadzania oraz sprawowanie nad nimi skutecznej kontroli. Zgodnie
z prawem wspdlnotowym posiadanie przez wlasciwy organ publiczny pelnej wlasnoséci, w szczegolno$ci
w przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego, nie jest niezbednym wymogiem sprawowania kontroli
w rozumieniu niniejszego ustepu, o ile istnieje przewaga wplywu publicznego i sprawowanie kontroli
mozna stwierdzi¢ na podstawie innych kryteriow;
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nia udzialu podmiotéw wewnetrznych w przetargach zapewniajacych uczciwg
konkurencje na dwa lata przed wygasnieciem umowy o $wiadczenie ustug
publicznych zawartej w nastepstwie udzielonego mu bezposrednio zamoéwienia,
pod warunkiem ze podjeto ostateczng decyzje o tym, by ustugi w zakresie
transportu pasazerskiego $wiadczone przez dany podmiot wewnetrzny zostaly
zlecone w drodze przetargu zapewniajacego uczciwg konkurencje, oraz ze ten
podmiot wewnetrzny nie zawarl zadnej innej umowy w rezultacie udzielonego
mu bezposrednio zaméwienia prowadzacego do zawarcia umowy o $§wiadczenie
ustug publicznych?2.

4. Sposoby oraz formy realizacji zadan z zakresu uruchomienia
i prowadzenia miejskiego systemu wypozyczalni rowerow
oraz hulajnog elektrycznych

Przyjecie, ze zadania z zakresu uruchomienia i prowadzenia miejskiego
systemu wypozyczalni roweréw oraz hulajnég elektrycznych sa takze zadaniami
z zakresu uzytecznosci publicznej, determinujg réwniez sposéb ich realizacji.
Realizacja tych zadan powinna nastepowac na zasadach przyjetych w ustawie
o gospodarce komunalnej, tj. poprzez powierzenie tych zadan albo wlasnym
jednostkom (spolki prawa handlowego, zaklady budzetowe), albo podmiotom

b) niniejszy ustep moze by¢ stosowany, pod warunkiem ze podmiot wewnetrzny i kazda jednostka
znajdujaca si¢ pod najmniejszym nawet wplywem tego podmiotu realizuja swoje dzialania w zakresie
pasazerskiego transportu publicznego na obszarze dzialania wlasciwego organu lokalnego — niezaleznie
od tego, ze niektére linie lub inne elementy sktadowe tej dzialalnosci moga wchodzi¢ na terytorium
sasiednich wiasciwych organow lokalnych - i Ze nie biora udzialu w przetargach na $wiadczenie ustug
publicznych w zakresie pasazerskiego transportu publicznego organizowanych poza terytorium tego
wlasciwego organu lokalnego;

¢) niezaleznie od lit. b) podmiot wewnetrzny moze uczestniczy¢ w przetargach zapewniajacych
uczciwg konkurencje na dwa lata przed wygasnieciem umowy o $wiadczenie ustug publicznych zawartej
w nastepstwie udzielonego mu bezpoérednio zamdwienia, pod warunkiem Ze podjeto ostateczng decyzje
o tym, by ustugi w zakresie transportu pasazerskiego $wiadczone przez dany podmiot wewnetrzny zostaly
zlecone w drodze przetargu zapewniajacego uczciwa konkurencje, oraz ze ten podmiot wewnetrzny
nie zawarl zadnej innej umowy w rezultacie udzielonego mu bezposrednio zaméwienia prowadzacego
do zawarcia umowy o $wiadczenie ustug publicznych;

d) w przypadku braku wladciwego organu lokalnego lit. a), b) i ¢) maja zastosowanie do organu
krajowego wlasciwego miejscowo na obszarze nieobejmujacym catego kraju, pod warunkiem ze podmiot
wewnetrzny nie bierze udzialu w przetargach na swiadczenie ustug publicznych w zakresie transportu
pasazerskiego organizowanych poza terytorium, ktorego dotyczy umowa o $wiadczenie ustug publicznych;

e) jezeli rozwazane jest podwykonawstwo zgodnie z art. 4 ust. 7, podmiot wewnetrzny ma obowiazek
samodzielnego swiadczenia przewazajacej czesci ustug publicznych w zakresie transportu pasazerskiego”.

32 Przepis art. 22 ust. 6 w.p.t.z. stanowi, ze w sytuacji, gdy organizator bezposrednio zawarl umo-
we o $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego z podmiotem wewnetrznym,
zastosowanie znajduje przepis art. 5 ust. 2 rozporzadzenia 1370/2007.
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zewnetrznym (osobom fizycznym, osobom prawnym, ulomnym osobom praw-
nym) w trybach konkurencyjnych z wykorzystaniem uméw cywilnoprawnych.

W rozwazaniach powyzej przyjeto, ze zadania te moga zosta¢ zaliczone
w ujeciu szerokim do zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego. Na-
lezy zauwazy¢, ze sposoby powierzania zadan z zakresu transportu publicznego
zostaly okreslone takze w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym, jak
réwniez w rozporzadzeniu 1370/2007, a ponadto w ustawie o finansach publicz-
nych. Powierzanie zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego zgodnie
z art. 19 u.p.t.z. nastepuje w konkurencyjnych trybach: 1) przetargowym albo
2) udzielenia koncesji na ustugi, albo 3) poprzez bezposrednie zawarcie umowy
(art. 22 ust. 1 u.p.t.z.)*. Ustawodawca dopuszcza takze mozliwo$¢ realizowania
zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego w formie samorzadowego
zakltadu budzetowego (art. 19 ust. 2 u.p.t.z.)*.

Powstaje pytanie, czy zadanie to mogloby zosta¢ powierzone zarzadcom
drég publicznych. Do zadan zarzadcy drogi, stosownie do art. 20 u.d.p.*>, naleza
w szczegdlnodci: 1) opracowywanie projektéw planéw rozwoju sieci drogowej
oraz biezace informowanie o tych planach organéw wlasciwych do sporzadza-
nia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego; 2) opracowywanie
projektéw planéw finansowania budowy, przebudowy, remontu, utrzymania
i ochrony drég oraz drogowych obiektéow inzynierskich; 3) pelnienie funkeji
inwestora; 4) utrzymanie nawierzchni drogi, chodnikéw, drogowych obiektéw
inzynierskich, urzadzen zabezpieczajacych ruch i innych urzadzen zwigzanych
z droga, z wyjatkiem czeséci pasa drogowego; 5) realizacja zadan w zakresie in-
zynierii ruchu; 6) przygotowanie infrastruktury drogowej dla potrzeb obronnych
oraz wykonywanie innych zadan na rzecz obronnosci kraju; 7) koordynacja
robét w pasie drogowym; 8) wydawanie zezwolen na zajecie pasa drogowego
i zjazdy z drdég oraz pobieranie optat i kar pieni¢znych; 9) prowadzenie ewidencji
drog, obiektéw mostowych, tuneli, przepustow i proméw oraz udostepnianie
ich na zadanie uprawnionym organom; 10) sporzadzanie informacji o drogach
publicznych oraz przekazywanie ich Generalnemu Dyrektorowi Drog Krajowych
i Autostrad; 11) przeprowadzanie okresowych kontroli stanu drég i drogowych
obiektow inzynierskich oraz przepraw promowych, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem ich wplywu na stan bezpieczenstwa ruchu drogowego, w tym weryfikacje
cech i wskazanie usterek, ktére wymagaja prac konserwacyjnych lub napraw-
czych ze wzgledu na bezpieczenstwo ruchu drogowego; 12) badanie wptywu
robdt drogowych na bezpieczenstwo ruchu drogowego; 13) wykonywanie robot

3 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 maja 2018 r., IT SA/GI 145/18, Legalis nr 1768888.
3 Tak tez w art. 14 pkt 4 u.fp.

3 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t,j. Dz.U. z 2020 r., poz. 470 ze zm.
(dalej: u.d.p.).
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interwencyjnych, robét utrzymaniowych i zabezpieczajacych; 14) przeciwdziatanie
niszczeniu drég przez ich uzytkownikéw; 15) przeciwdzialanie niekorzystnym
przeobrazeniom $rodowiska mogacym powsta¢ lub powstajacym w nastgpstwie
budowy lub utrzymania drog; 16) wprowadzanie ograniczen lub zamykanie
droég i drogowych obiektéw inzynierskich dla ruchu oraz wyznaczanie objazdéw
drogami réznej kategorii, gdy wystepuje bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa
0sob lub mienia; 17) dokonywanie okresowych pomiaréw ruchu drogowego;
18) utrzymywanie zieleni przydroznej, w tym sadzenie i usuwanie drzew oraz
krzewdw; 19) nabywanie nieruchomosci pod pasy drogowe drog publicznych
i gospodarowanie nimi w ramach posiadanego prawa do tych nieruchomosci;
20) nabywanie nieruchomosci innych niz wymienione w pkt 17 na potrzeby
zarzadzania drogami i gospodarowanie nimi w ramach posiadanego do nich
prawa; 21) zarzadzanie i utrzymywanie kanaléw technologicznych i pobieranie
oplat; 22) zarzadzanie bezpieczenstwem drég w transeuropejskiej sieci drogowe;j.
Ponadto do obowigzkéw zarzadcy drogi naleza budowa, przebudowa, remont
i utrzymanie: 1) parkingéw przeznaczonych dla postoju pojazdéw wykonujacych
przewozy drogowe, co wynika z koniecznosci przestrzegania przepiséw o cza-
sie prowadzenia pojazdéw oraz przepisow o ograniczeniach i zakazach ruchu
drogowego oraz 2) miejsc wykonywania kontroli ruchu i transportu drogowego,
przeznaczonych w szczegdlnosci do wazenia pojazdéw (art. 20a u.d.p.). Zadania
zarzadcy drogi polegaja takze na instalacji w pasie drogowym stacjonarnych
urzadzen rejestrujacych, obudéw na te urzadzenia, ich usuwanie oraz utrzyma-
nie zewnetrznej infrastruktury dla zainstalowanych urzadzen (art. 20b u.d.p.).

W jednym z wyrokéw Sad Administracyjny®® krytycznie wypowiedzial sig
w zakresie powierzania zadan z zakresu uruchamiania i prowadzenia miejskiego
systemu wypozyczalni roweréw zarzadcom drog, stwierdzajac, ze ,,zarzad drog
miejskich nie ma uprawnien do tego, by uruchomi¢ i prowadzi¢ miejski system
wypozyczalni roweréw. Statut jednostki budzetowej utworzonej w celu wyko-
nywania zadania zarzadcy drogi na drogach publicznych nie moze przyzna¢
tej jednostce budzetowej wigkszych kompetencji, niz posiada je sam zarzadca
drogi publicznej na mocy ustawy o drogach publicznych”

Z powyzszego wynika, Ze charakter zadan z zakresu uruchomienia i prowa-
dzenia miejskiego systemu wypozyczalni roweréw oraz hulajndg elektrycznych
rézni si¢ zdecydowanie od zadan powierzonych zarzadcom drég publicznych.
Jako zadania z zakresu transportu publicznego moga by¢ one realizowane przez
jednostki utworzone przez gminy (w formie zakladu budzetowego albo spétek
prawa handlowego), ale moga by¢ takze powierzane podmiotom zewnetrznym
w trybie przetargowym albo udzielenia koncesji na uslugi. Nadto moga one

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 listopada 2014 r., IV SA/GI 611/14, Legalis nr 1118268.
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zosta¢ powierzone w drodze bezposredniego zawarcia umowy, na warunkach
okreslonych w art. 22 ust. 1 u.p.t.z.>” Dopuszczalne byloby takze powierzenie
tych zadan funkcjonujacym juz podmiotom.

5. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy przyjaé, ze zadania z zakresu uruchomienia i prowa-
dzenia miejskiego systemu wypozyczalni roweréw oraz hulajndg elektrycznych
mozna uzna¢ za dzialalno$¢ wspomagajaca transport ladowy, w tym komuni-
kacje miejska. Transport publiczny — rowerowy odgrywa istotng role nie tylko
w zakresie ochrony $rodowiska, ale takze w zakresie profilaktyki zdrowotne;j.
Zadania z zakresu uslug transportu publicznego s3 zadaniami wlasnymi gmin
o charakterze uzytecznosci publicznej, stad tez moga by¢ realizowane w formie
gospodarki komunalnej. Powstaje pytanie, na czym dokladnie polega¢ ma wy-
konywanie tych zadan przez gminy - czy w rachube wchodzi jedynie nadzor
nad $wiadczeniem tych ustug przez operatora wylonionego w drodze przetargu
(podmiot zewnetrzny), czy tez zadania te ogranicza si¢ wylacznie do budowy
stosownej infrastruktury.

W ocenie autorki ustugi te beda zwigzane ze swiadczeniem kompleksowe;j
ustugi uzytecznosci publicznej pasazerskiego transportu rowerowego, polegaja-
cej na umozliwieniu pobrania i zwrotu roweru w dowolnej stacji publicznego
systemu roweru miejskiego za stosowng oplata, prowadzeniu ogoélnodostepnej,
bezobstugowej wypozyczalni roweréw miejskich (zadanie wlasne gminy zwigza-
ne z utrzymaniem miejskich obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektow administracyjnych).

Gmina moze powierzy¢ wlasnej jednostce organizacyjnej, w tym spolce
komunalnej powyzsze zadanie na zasadach okreslonych w ustawie o gospo-
darce komunalnej. W tym zakresie beda mialy zastosowanie przepisy ustawy
o gospodarce komunalnej, ustawy o samorzadzie gminnym oraz finansach pu-

37 Wedlug art. 22 ust. 1 u.p.t.z. organizator moze bezposrednio zawrze¢ umowe o $wiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, w przypadku gdy: 1) $rednia warto$¢ roczna
przedmiotu umowy jest mniejsza niz 1 000 000 euro lub $wiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego dotyczy swiadczenia tych uslug w wymiarze mniejszym niz 300 000 kilometrow
rocznie albo 2) $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane
przez podmiot wewnetrzny, w rozumieniu rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007, powolany do $wiadczenia
ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego, albo 3) $wiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego ma by¢ wykonywane w transporcie kolejowym, przy zastosowaniu jednego
z trybow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 2, 3a i 4-6 rozporzadzenia (WE) nr 1370/2007, z zastrzezeniem
art. 22a, albo 4) wystapi zakldcenie w $wiadczeniu ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
lub bezposrednie ryzyko powstania takiej sytuacji z przyczyn zaréwno zaleznych, jak i niezaleznych
od operatora, o ile nie mozna zachowaé terminéw okreslonych dla innych trybéw zawarcia umowy
o $wiadczenie publicznego transportu zbiorowego, o ktérych mowa w art. 19 ust. 1 pkt 1 i 2.
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blicznych. W przypadku zadan z zakresu transportu publicznego powierzenie
zadan wlasnych winno nastgpi¢ albo w drodze powierzenia tych zadan zakla-
dowi budzetowemu, albo utworzenia spo6tki komunalnej w celu $wiadczenia
ww. ustug, albo w drodze powierzenia $wiadczenia tych ustug funkcjonujacym
spotkom komunalnym. Trzeci sposéb powierzenia zadan wymaga jednakze
zmiany uchwaly kreujacej taki podmiot oraz aktu zalozycielskiego, jak réwniez
umowy wykonawczej. Powierzenie takich zadan nie jest dopuszczalne poprzez
zmiang uméw o $wiadczenie dotychczasowych ustug z zakresu uzytecznosci
publicznej. Gminy moga takze zadecydowa¢ o powierzeniu realizacji tych zadan
podmiotom prywatnym w trybach konkurencyjnych. W tym zakresie ustawo-
dawca pozostawia gminom prawo wyboru. Za dopuszczalne nalezaloby uznaé
réwniez powierzenie powyzszych zadan podmiotowi wewnetrznemu zgodnie
z prowadzong przez taki podmiot dzialalnos$cia. Powyzsze rozwigzanie nie bedzie
miato wplywu na utrate statusu podmiotu wewnetrznego. W ocenie autorki
utrata statusu podmiotu wewnetrznego wchodzilaby w rachube wowczas, gdyby
od momentu powierzenia spdtce $wiadczenia ustug publicznych zmianie ulegly
kryteria pozwalajace uznac spotke komunalng za podmiot wewnetrzny, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 2 rozporzadzenia nr 1370/2007, np.: zmiana udzialowcow
(miasto posiadatoby ponizej 80% udzialéw), zmiany w zakresie kontroli nad
podmiotem wewnetrznym, $wiadczenie ustug poza terytorium gminy (z wyla-
czeniem porozumien miedzygminnych), zmiana w zakresie §wiadczonych ustug
w kontekscie przewagi dzialalnosci komercyjnej nad dzialalnoscig z zakresu
uzytecznosci publicznej. Nalezy wskaza¢, ze ustawodawca nie przewiduje zakazu
rozszerzania powierzonych zadan spotkom komunalnym juz utworzonym.
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Abstract: The gradual increase in the number of EU bodies that hold a legal personal-
ity which is different from that of the EU itself (multiplication of the legal personality of
EU’s bodies) is a phenomenon which has been noticeable within the functioning of this
international organization for a long time. As a result, a number of EU organs with legal
personality have been established and they occupy different positions in its organizational
structure as their legal bases are defined in the EU law of different ranks. The author at-
tempts to present a catalog of those bodies, as well as to determine the nature of their legal
personality (taking into account three possibilities, i.e. the personality of international law,
EU law and national law). He also draws attention to the effects that result for the func-
tioning of the EU from the multiplication of the legal personality of its organs. One of the
consequences is that each legal person must have its own internal entities which act on its
behalf and exercise its legal capacity. Within the sphere of EU law, the existence of internal
bodies of its legal persons was taken into account primarily in the context of their capacity
to become a party in the proceedings before the Court of Justice of the EU. This may be
seen, for example, with respect to the internal organs of the European Central Bank and
the European Investment Bank. The effects of the existence of EU bodies with the legal
personality may also be seen in the context of provisions of the EU law that relate to the
implementation of the EU budget.

Keywords: European Union’s bodies, legal personality

Abstrakt: Stopniowe powiekszanie sie liczby organéw UE, ktdére wyposazone sa w odrebna
od niej osobowo$¢ prawna (multiplikacja osobowosci prawnej organéw UE), jest zjawiskiem
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zauwazalnym w ramach funkcjonowania tej organizacji miedzynarodowej juz od dluzszego
czasu. W jego wyniku doszlo do powstania calego szeregu organéw UE posiadajacych
osobowo$¢ prawna, ktdére zajmujg rézne miejsce w jej strukturze organizacyjnej i ktérych
podstawy prawne dzialania okreslone s w aktach prawa UE o roznej randze. Prezentowany
artykul stanowi probe przedstawienia katalogu tych organdw, a takze okreslenia charakteru
ich osobowosci prawnej (autor bierze przy tym pod uwage trzy mozliwosci, tzn. osobowo$¢
prawa miedzynarodowego, prawa UE oraz prawa krajowego). Autor zwraca réwniez uwage
na skutki, jakie wynikaja dla funkcjonowania UE z multiplikacji osobowosci prawnej jej
organéw. Jednym ze skutkow jest to, ze osoba prawna musi mie¢ wlasne organy wewnetrz-
ne, ktére wystepuja w jej imieniu w obrocie prawnym. W prawie UE istnienie organow
wewnetrznych jej osoéb prawnych uwzglednione zostato przede wszystkim w kontekscie ich
zdolnosci procesowej w postepowaniach przed Trybunalem Sprawiedliwosci UE, co wida¢
na przykfadzie organéw wewnetrznych Europejskiego Banku Centralnego oraz Europejskiego
Banku Inwestycyjnego. Skutki istnienia organéw UE wyposazonych w osobowo$¢ prawng
wida¢ ponadto w kontekécie przepisow prawa UE, ktore dotycza wykonania budzetu UE.

Stowa kluczowe: organy Unii Europejskiej, osobowo$¢ prawna

1. Wprowadzenie

Traktat z Lizbony (TL) po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej (UE)
wprowadzil do Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) wyrazny przepis nadajacy
jej osobowos¢ prawng!. Niemniej jednak juz od samego poczatku integracji
europejskiej osobowo$¢ prawna przyznawana byla réwniez niektérym z or-
ganow wewnetrznych 6wczesnych Wspdlnot Europejskich?. W' rezultacie, po
wejsciu w zycie TL, osobowos¢ prawng posiada wiec zaréwno UE, jak i niektére
z jej organéw. Mnozenie si¢ (multiplikacja) osobowosci prawnej ich organéw
wewnetrznych jest zjawiskiem zauwazalnym réowniez w kontekscie dziatania
innych organizacji miedzynarodowych’, ale w przypadku UE zjawisko to ma
bezprecedensowy charakter, zaréwno ze wzgledu na jego skale, jak i charakter®.

W zwigzku z tym celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi
na szereg pytan dotyczacych: charakteru osobowosci prawnej organéw UE, jej

! Na temat rozwoju koncepcji osobowosci prawnej UE zob. D. Thiirer, PY. Marro, The Union’s
Legal Personality: Ideas and Questions Lying Behind the Concept, [w:] The European Union after Lisbon:
Constitutional Basis, Economic Order and External Action, eds. H.J. Blanke, S. Mangiameli, Berlin—
Heidelberg 2012, s. 47 i n.; W. Czaplinski, A. Jasinska, Podmiotowos¢ migdzynarodowa Unii Europejskiej.
Kilka uwag na tle traktatu reformujgcego, [w:] Prawo miedzynarodowe, europejskie i krajowe — granice
i wspélne obszary. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, red. B. Mikolajczyk,
J. Nowakowska-Matusecka, Katowice 2009, s. 146 i n.

2 W starszej literaturze przedmiotu zob. M. Hilf, Die abhingige Juristische Person des Euro-
pdischen Gemeinschaftsrechts, ,,Zeitschrift fur auslindisches offentliches Recht und Vélkerrecht” 1976,
Nr. 1, s. 551 i n.

3 PC. Szasz, The Complexification of the United Nations System, ,Max Planck UNYB” 1999, No. 3,
s. 1in.

4 M. Ruffert, Personality under EU Law: A Conceptual Answer towards the Pluralisation of the
EU, ,European Law Journal” 2014, No. 3, s. 346 i n.
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znaczenia dla funkcjonowania UE, a takze tego, czy podmiotowo$¢ organizacji
miedzynarodowych jest podzielna, czy tez nie’>. W pierwszej jednak kolejnosci
opracowanie przedstawia katalog organéw UE posiadajacych osobowos$¢ prawna,
ktéry sporzadzono na podstawie kryterium rangi aktu prawa UE stanowigcego
podstawe ich dzialania. Dla celéw niniejszego opracowania przyjeto natomiast,
ze organem UE jest osoba lub odpowiednio zorganizowana grupa oséb, for-
malnie ustanowiona na podstawie przepiséw prawa UE, wyposazona w pewien
zakres uprawnien dla realizacji celéw UE, niezaleznie od jego szczegélnej nazwy
(instytucja, urzad, agencja, stuzba, jednostka organizacyjna).

2. Katalog organow Unii Europejskiej
posiadajacych osobowos¢ prawna

Na poziomie prawa pierwotnego UE organami UE posiadajacymi osobowos¢
prawng s3 Europejski Bank Centralny (EBC) oraz Europejski Bank Inwestycyjny
(EBI). Osobowo$¢ prawna EBC wynika z art. 282 ust. 3 Traktatu o Funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (TFUE), a potwierdza jg art. 9.1 Statutu EBC, ktéry
dodaje, ze w kazdym z panstw cztonkowskich EBC posiada zdolno$¢ prawna
i zdolno$¢ do czynnosci prawnych o najszerszym zakresie przyznanym przez
ustawodawstwa krajowe osobom prawnym (moze zwlaszcza nabywac i zbywa¢
mienie ruchome i nieruchome oraz stawa¢ przed sadem)®. W przypadku EBI
osobowos¢ prawna wynika z art. 308 TFUE, a potwierdza jg art. 26 ust. 1
Statutu EBT’.

W kontekscie posiadania osobowosci prawnej przez organy ustanowione na
podstawie prawa pierwotnego UE interesujaca ewolucje mozna rowniez zauwazy¢
w odniesieniu do pozycji Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE). Oczywiste
jest, ze postanowienia prawa UE nie nadajg tej instytucji osobowosci prawnej
w jakikolwiek sposob. Niemniej jednak w praktyce wystapilo wiele probleméw
dotyczacych egzekwowania odpowiedzialnoéci pozaumownej TSUE, ktérych
nie mozna rozwigza¢ inaczej, niz przyznajac tej instytucji cho¢by namiastke
osobowosci prawnej. Mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci pozaumowne;j

> H.G. Schermers, N. Blokker, International Institutional Law: Unity within Diversity, Leiden-Boston,
2011, s. 994. W niniejszym opracowaniu przyjeto, ze pojecia ,,0osobowos$¢ prawna’ i ,podmiotowosé
prawna’ oznaczaja to samo (podobnie C. Mik, Fenomenologia regionalnej integracji patistw. Studium
prawa miedzynarodowego. Tom II. Regionalne organizacje integracyjne z perspektywy analitycznej prawa
miedzynarodowego, Warszawa 2019, s. 112). W doktrynie wskazuje sie réwniez, ze w konteksécie prawa
miedzynarodowego publicznego pojecia te moga by¢ rozumiane w sposéb zréznicowany. Zob. J. Men-
kes, A. Wasilkowski, Organizacje miedzynarodowe. Prawo instytucjonalne, Warszawa 2017, s. 366-367.

6 Protokot (nr 4) w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego
Banku Centralnego, Dz. Urz. 2016, C 202/230.

7 Protokét (nr 5) w sprawie Statutu Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Dz. Urz. 2016, C 202/251.
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przez Sad z tytulu naruszenia prawa do uzyskania wyroku w rozsagdnym terminie
zostala potwierdzona przez TS w wyroku w sprawie Kendrion®. Zadanie napra-
wienia szkody wyrzadzonej przez Sad nie powinno by¢ przy tym skierowane do
TS w ramach odwotania, ale do samego Sadu, ktéry jednak powinien dziata¢
w innym skladzie niz ten, ,ktéry rozpoznawal spér zapoczatkowujacy poste-
powanie, ktorego czas trwania jest krytykowany [...]”. Jednym z problemow,
ktory powstal w tym kontekscie, jest kwestia tego, kto (jaki podmiot) ma wnies¢
w imieniu UE odwolanie od wyroku Sadu przyznajacego skarzacemu odszko-
dowanie z tytulu naruszenia (przez inny skfad Sadu) jego prawa do uzyskania
wyroku w rozsagdnym terminie. W zakresie odpowiedzialnosci pozaumowne;j
zasadg jest, ze UE reprezentowana jest przez jej instytucje z tytutu ich autono-
mii administracyjnej. Niemniej jednak w przypadku instytucji, jaka jest TSUE,
mozliwos¢ te komplikuje fakt, ze na podstawie art. 19 ust. 1 TUE instytucja ta
obejmuje trzy rézne organy (TS, Sad i sady wyspecjalizowane). W zwigzku z tym
w sprawie C-150/17P TS stwierdzil, ze osoba podejmujaca decyzje w sprawie
wniesienia odwotania od wyroku Sadu wydanego w ramach skargi o odszko-
dowanie jest prezes instytucji (TSUE), ktéry ja reprezentuje!’. Ponadto ,jezeli
prezes tej instytucji jest rowniez prezesem Trybunalu jako sadu, do ktorego
wniesiono owo odwolanie, wowczas nie uczestniczy on w rozpatrzeniu sprawy
i zostaje zastgpiony w wykonaniu tego zadania przez wiceprezesa’'l. Wynika
stad, ze zadania dotyczace podjecia decyzji w sprawie wniesienia odwolania od
wyroku Sadu orzecznictwo TS powierza prezesowi TSUE oraz jego zastepcy.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze w $wietle obowiazujacego prawa UE stanowiska
prezesa TSUE i jego zastepcy nie istniejg. Zgodnie z art. 253 TFUE sedziowie
TS wybierajg sposrdd siebie prezesa Trybunatu Sprawiedliwosci'2. Potwierdza to
Statut TSUE, ktéry mowi o prezesie i wiceprezesie TS (jako jednym z organow
TSUE), ktérzy wybierani sg przez sedziéw TS sposrdd siebie!®. Ponadto, zgodnie
z art. 52 Statutu TSUE, prezes TS i prezes Sadu za wspdlnym porozumieniem
ustalajg warunki, na jakich urzednicy zatrudnieni przy TS §wiadczg wobec Sadu
ustugi umozliwiajace jego funkcjonowanie.

8 Wryrok Trybunatu z dnia 26 XI 2013 r. w sprawie C-50/12 P, Kendrion NV v. Komisja,
ECLLEU:C:2013:771, pkt 95.

9 Ibidem, pkt 101.

10" Wyrok Trybunatu z dnia 13 XII 2018 r. w sprawie C-150/17 P, Unia Europejska v Kendrion,
ECLL:EU:C:2018:1014, pkt 38.

' Ibidem.
12 W odniesieniu do powotania prezesa Sadu zob. art. 254 TFUE.

13 Zob. tekst skonsolidowany Statutu Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, art. 9a, https://
curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2016-08/tra-doc-pl-div-c-0000-2016-201606984-05_00.
pdf (dostep: 28.11.2019).
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Wydaje sie, ze kreujac stanowisko prezesa i wiceprezesa TSUE, sam TS
chcial zapobiec sytuacji, w ktdrej prezes TS podejmowalby decyzje o wniesieniu
odwotania od decyzji Sadu do organu, ktéremu sam przewodniczy. Jednakze
w rezultacie wspomnianego powyzej wyroku TS instytucja, jaka jest TSUE,
uzyskala organy ja reprezentujace w postaci jej prezesa i wiceprezesa. Posia-
danie organéw wewnetrznych, ktére reprezentuja dany podmiot w stosunkach
zewnetrznych, jest natomiast jednym z elementéw warunkujacych osobowosé
prawna.

Poza organami UE ustanowionymi na podstawie przepiséw prawa pierwot-
nego osobowos$¢ prawna jest cechg czgsto spotykang wérdd organéw utworzo-
nych na podstawie prawa pochodnego. Wsr6d nich mozna wskaza¢: agencje
zdecentralizowane!4, agencje wykonawcze!®, wspolne przedsiewziecia (SESAR'®,
IMI2'7, CLEAN SKY'®, FCH2'", BBI?’, ECSEL?!, Shift2Rail??), Europejski Insty-
tut Innowacji i Technologii?}, Europejska Rade Ochrony Danych?*. W zwigzku
z wprowadzeniem mozliwosci tworzenia partii i fundacji politycznych na pozio-
mie europejskim osobowos¢ prawng nadano takze Urzedowi ds. Europejskich

14 Obecnie dziata 37 takich agencji. Na ten temat zob. np. M. Chamon, Agencification in the
United States and Germany and what the EU Might Learn from It, ,German Law Journal” 2016, No. 1,
s. 120 i n.

15 Obecnie dziata 6 takich agencji. Zob. M. Zielinski, Agencje wykonawcze Unii Europejskiej,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 6, s. 15 i n.

16 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 219/2007 z dnia 27 II 2007 r. w sprawie utworzenia wspolne-
go przedsiewziecia w celu opracowania europejskiego systemu zarzadzania ruchem lotniczym nowej
generacji (SESAR), Dz. Urz. 2007, L 64/1, art. 2.

17" Rozporzadzenie Rady (UE) nr 557/2014 z dnia 6 V 2014 r. w sprawie ustanowienia Wspol-
nego Przedsiewzigcia na rzecz Drugiej Inicjatywy w Zakresie Lekéw Innowacyjnych, Dz. Urz. 2014,
L 169/54, art. 1 ust. 4.

18 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 558/2014 z dnia 6 V 2014 r. w sprawie ustanowienia Wspdlnego
Przedsiewzigcia ,,Czyste Niebo 27, Dz. Urz. 2014, L 169/77, art. 1 ust. 4.

19 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 559/2014 z dnia 6 V 2014 r. w sprawie ustanowienia Wspdlnego
Przedsigwzigcia na rzecz Technologii Ogniw Paliwowych i Technologii Wodorowych 2, Dz. Urz. 2014,
L 169/108, art. 1 ust. 4.

20" Rozporzadzenie Rady (UE) nr 560/2014 z dnia 6 V 2014 r. w sprawie ustanowienia Wsp6lnego
Przedsiewziecia na rzecz Bioprzemyslu, Dz. Urz. 2014, L 169/130, art. 1 ust. 3.

2 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 561/2014 z dnia 6 V 2014 r. w sprawie ustanowienia Wspélnego
Przedsigwzigcia ECSEL, Dz. Urz. 2014, L 169/152, art. 1 ust. 4.

22 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 642/2014 z dnia 16 VI 2014 r. w sprawie ustanowienia Wspdl-
nego Przedsiewziecia Shift2Rail, Dz. Urz. 2014, L 177/9, art. 1 ust. 3.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 294/2008 z dnia 11 III 2008 r.
ustanawiajace Europejski Instytut Innowacji i Technologii, Dz. Urz. 2008, L 97/1, art. 11 ust. 1.

24 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/678 z dnia 27 IV 2016 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie

swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporzadzenie
o ochronie danych), Dz. Urz. 2016, L 119/1, art. 68 ust. 1.
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Partii Politycznych i Europejskich Fundacji Politycznych?. Osobowos$é prawna
posiada réwniez Europejski Fundusz Inwestycyjny (EFI), dzialajacy na pod-
stawie statutu zatwierdzonego przez jego Walne Zgromadzenie, sktadajace si¢
z UE (reprezentowanej przez Komisje), EBI oraz szeregu instytucji finansowych,
ktorych wykaz dotaczony jest do statutu EFIZS.

Prawo UE przewiduje ponadto nadanie osobowosci prawnej podmiotom,
ktérych dziatalno$¢ dotyczy wspodlpracy pomiedzy panstwami czlonkowskimi
oraz pomiedzy nimi a panstwami trzecimi. Wéro6d nich wskaza¢ mozna kon-
sorcjum na rzecz europejskiej infrastruktury badawczej (ERIC), ktére posiada
osobowos$¢ prawna oraz zdolnos¢ prawng w kazdym z panstw czlonkowskich
i jest traktowane jako organizacja migdzynarodowa w rozumieniu art. 15 lit. C)
dyrektywy 2004/18/WE?’. Podobnym podmiotem jest réwniez Europejskie
Ugrupowanie Wspdtpracy Terytorialnej (EUWT)2.

3. Charakter osobowosci prawnej organéw UE

Osobowo$¢ prawna jakiego$ organu oznacza, ze ma on zdolnos¢ do po-
siadania praw i obowiazkéw wynikajacych z danego systemu prawa oraz
do podejmowania dzialan i czynno$ci wywolujacych skutki w tym systemie
prawnym?®. Rozwazajac kwestie charakteru osobowosci prawnej organéw UE,
mozna zasadniczo wziag¢ pod uwage trzy mozliwosci, tzn. ich osobowos¢: prawa
miedzynarodowego publicznego (mi¢dzynarodowoprawng), prawa krajowego
oraz prawa UE,

W zwigzku z tym w strukturze organizacyjnej UE wskaza¢ mozna w pierwszej
kolejnosci grupe organéw, ktore posiadajg osobowos¢ prawa migedzynarodowego
(EBC, EBI). W odniesieniu do EBC za posiadaniem przez ten organ osobowosci
prawa miedzynarodowego publicznego przemawia to, ze art. 282 ust. 3 TFUE,

25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 1141/2014 z dnia
22 X 2014 r. w sprawie statusu i finansowania europejskich partii politycznych i europejskich fundacji
politycznych, Dz. Urz. 2014, L 317/1, art. 6 ust. 2.

%6 Statut Europejskiego Funduszu Inwestycyjnego zatwierdzony dnia 14 czerwca 1994 r. i zmie-
niony w dniach 19 czerwca 2000 r., 30 listopada 2007 r., 8 marca 2012 r. i 27 maja 2014 r. przez
Walne Zgromadzenie, Dz. Urz. 2015, C 95/22, art. 1.

%7 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 723/2009 z dnia 25 VI 2009 r. w sprawie wspolnotowych
ram prawnych konsorcjum na rzecz europejskiej infrastruktury badawczej (ERIC), Dz. Urz. 2009,
L 206/1, art. 7.

28 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1082/2006 z dnia 5 VII 2006 r.
w sprawie europejskiego ugrupowania wspoélpracy terytorialnej, Dz. Urz. 2006, L 210/19, ze zm,, art. 1,
ust. 31 4.

2 W odniesieniu do szerokiego rozumienia podmiotowosci prawnej zob. J. Menkes, A. Wasil-
kowski, op. cit., s. 366.

30 M. Ruffert, op. cit., s. 355.
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ktéry przyznaje EBC osobowo$¢ prawng, ma takie samo brzmienie jak art. 47
TUE przyznajgcy osobowos§¢é prawng samej UE?L. Zdolnoé¢ do podejmowania
dziatan w plaszczyznie prawa miedzynarodowego publicznego wynika ponadto
z niektérych przepiséow statutu EBC, ktére méwia o mozliwosci udzialu EBC
w migdzynarodowych instytucjach finansowych (art. 6.2) oraz ustanawianiu
stosunkéw z bankami centralnymi i instytucjami finansowymi innych krajow
oraz innymi organizacjami miedzynarodowymi. W praktyce podmiotowos$¢ prawa
miedzynarodowego EBC widoczna jest w kontekscie jego udzialu w pracach
miedzynarodowych instytucji finansowych, w tym Miedzynarodowego Fundu-
szu Walutowego (MFW), w charakterze obserwatora®, a takze praktyki pafistw
trzecich, ktore uznajg podmiotowo$¢ miedzynarodowoprawng EBC??. Zdolno$¢
prawng EBC w kazdym z panstw czlonkowskich potwierdza natomiast art. 9.1
statutu EBC.

Podmiotowos¢ miedzynarodowoprawna EBC ma jednak charakter ogra-
niczony, co jasno wynika z art. 138 TFUE przyznajacego Radzie kompetencje
do okreslania wspolnych stanowisk w kwestiach szczegdlnego zainteresowania
dla funkcjonowania unii gospodarczej i walutowej, na forum odpowiednich
miedzynarodowych instytucji i konferencji finansowych. Rada moze ponadto
przyjac¢ srodki majace na celu zapewnienie jednolitej reprezentacji w miedzy-
narodowych instytucjach finansowych.

W przypadku EBI, w zwiazku z tym, ze zgodnie z art. 308 TFUE jego
czlonkami sg panstwa czlonkowskie UE, organ ten okresla si¢ jako ,,publiczng
instytucje finansowg 4. Mozliwoé¢ dziatania EBI w plaszczyznie prawa miedzy-
narodowego wynika z art. 14 jego statutu, zgodnie z ktérym bank ten moze
wspOlpracowaé ze wszystkimi organizacjami miedzynarodowymi dziatajacymi
w podobnych dziedzinach oraz nawigzywa¢ odpowiednie kontakty w celu
wspolpracy z instytucjami bankowymi i finansowymi w krajach, w ktérych
EBI prowadzi swoje operacje. Migdzynarodowoprawng podmiotowos¢ EBI
potwierdza fakt korzystania ze zdolnosci traktatowej, a takze wyrazne uzna-
nie tej podmiotowosci przez panstwa trzecie. EBI jest w szczegdlnosci jed-
ng ze stron umowy w sprawie utworzenia Europejskiego Banku Odbudowy

31 J. Kokott, European Central Bank (ECB), [w:] Max Planck Encyclopedia of Public International
Law, January 2011, pkt 12.

32 Der-Chin Horng, The ECB’s Membership in the IMF: Legal Approaches to Constitutional Chal-
lenges, ,European Law Journal” 2005, No. 6, s. 802 i n.

3 W USA, w ktérych EBC od 1998 r. ma swoje stale przedstawicielstwo w Waszyngtonie, na
mocy zarzadzenia wykonawczego Prezydenta z 29 V 2003 r. EBC otrzymal przywileje i immunitety
przyznawane organizacjom migdzynarodowym o charakterze migdzyrzadowym na podstawie postanowien
Aktu w sprawie przywilejéw i immunitetéw organizacji miedzynarodowych (International Organizations
Immunities Act) z 1945 r. Zob. Executive order, May 29, 2003, 2003 WL 21237320.

34 Oxford Public International Law: Statute of the European Investment Bank, OXIO 168,
24 February 2017, s. 1.
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i Rozwoju®>, a takze strong porozumienia zawartego ze Szwajcarig w sprawie jego
statusu prawnego, w ktorym szwajcarska Rada Federalna uznata podmiotowo$é
miedzynarodowoprawng EBI oraz jego zdolnos§¢ prawng (art. 1 Porozumienia)3®.

Rozwazajac charakter osobowosci prawnej organéw UE, kolejna mozliwo-
$cig wydaje si¢ posiadanie przez nie osobowosci prawa UE. Oczywiste jest, ze
aby taka mozliwo$¢ zaistniala, nalezy w pierwszej kolejnosci uzna¢, ze prawo
UE stanowi autonomiczny porzadek prawny, co - jak si¢ wydaje — nie jest juz
obecnie kwestionowane. Jak wielokrotnie podkreslal w swoim orzecznictwie
TSUE: ,,[...] traktaty zalozycielskie Unii ustanawiajg, w odrdznieniu od zwyklych
umoéw miedzynarodowych, nowy porzadek prawny, dysponujacy wlasnymi insty-
tucjami, na rzecz ktorego panstwa ograniczaja w coraz szerszym zakresie swoje
prawa suwerenne i ktérego podmiotami sg nie tylko panstwa cztonkowskie, ale
i pochodzace z nich jednostki [...]”*”. Prawo UE charakteryzuje sie przy tym
daleko idacg autonomig, zaréwno w kontekscie prawa panstw cztonkowskich,
jak i prawa migdzynarodowego, ktéra to autonomia znajduje uzasadnienie
w zasadniczych cechach samej UE oraz jej prawa’®.

Istnienie osobowosci prawnej prawa UE zostalo wyraznie potwierdzone
w rozporzadzeniu 1141/2014 w odniesieniu do partii i fundacji politycznych na
poziomie europejskim, ktére w art. 12 stanowi, ze ,,Europejskie partie politycz-
ne i europejskie fundacje polityczne posiadaja europejska osobowo$¢ prawng”
(European legal personality)®. Jednak w zwigzku z tym, Ze pojecie ,europejska
partia polityczna” oznacza sojusz polityczny realizujacy cele polityczne, partii
(a takze fundacji) europejskiej nie mozna uzna¢ za jeden z organéw UE.

Do os6b prawnych prawa UE, bedacych jednoczesnie jej organami, mozna
natomiast zaliczy¢ tzw. agencje wykonawcze UE*. Mozliwos¢ takg wyraznie
potwierdza rozporzadzenie 2018/1046, ktére w art. 69 stanowi m.in., Ze agencje
wykonawcze UE s3 ustanowione na podstawie decyzji Komisji i ,,maja one osobo-
wo$¢ prawng na mocy prawa Unii” (shall have legal personality under Union law)*!.

35 Agreement Establishing the European Bank for Reconstruction and Development (EBRD),
29.05.1990, UNTS 1646, s. 97.

36 Agreement on the legal status in Switzerland of the European Investment Bank (24 March
1972), https://www.cvce.eu/obj/agreement_on_the_legal_status_in_switzerland_of_the_european_in-
vestment_bank_24march_1972-en-18a2e60d-a2df-4f6b-acb0-83{603706562.html (dostep: 28.11.2019).

37 Opinia Trybunatu z dnia 18 XII 2014 r. w sprawie nr 2/13, ECLL:EU:C:2014:2454, pkt 157.

3 W pis$miennictwie moéwi sie w zwigzku z tym o ,,autonomii wewnetrznej” (czyli niezaleznosci
prawa UE od praw panstw cztonkowskich) i ,,autonomii zewnetrznej” (czyli niezaleznosci prawa UE
od prawa mie¢dzynarodowego publicznego). Zob. M. Klamert, The Autonomy of the EU (and EU law):
Through the Kaleidoscope, ,European Law Review” 2017, No. 6, s. 816.

3 Rozporzadzenie 1141/2014, op. cit.
40 Zob. M. Zielinski, op. cit., s. 15 i n.

41 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 2018/1046 z dnia 18 VII
2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii zmieniajace
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W przypadku agencji zdecentralizowanych UE charakter ich osobowosci
prawnej jest nieco trudniejszy do okreslenia. Wynika to z tego, ze akty usta-
nawiajace te organy stanowig o ich osobowosci prawnej w taki sam sposob,
jak to jest w odniesieniu do osobowosci prawnej samej UE. W szczegélnosci
akty te méwia w pierwszej kolejnosci o posiadaniu przez dang agencje¢ oso-
bowosci prawnej (w taki sam sposob, jak czyni to art. 47 TUE w przypadku
UE), zarazem jednak dodaja, ze w kazdym z panstw czlonkowskich organ ten
posiada zdolnos$¢ prawng w najszerszym zakresie przyznanym osobom prawnym
przez ustawodawstwa krajowe (w podobny sposdb, jak czyni to art. 335 TFUE
w przypadku UE). Jezeli nie uzna¢ przepisow nadajacych agencjom zdecentra-
lizowanym UE osobowos$¢ prawng za zbedne, to trzeba by stwierdzi¢, ze do-
tycza one osobowosci prawa miedzynarodowego (tak jak art. 47 TUE czyni to
wzgledem UE). Zarazem jednak akty ustanawiajace agencje zdecentralizowane
UE nie nadaja im wyraznych kompetencji do dzialania w plaszczyznie prawa
miedzynarodowego, jak to jest w przypadku samej UE*? czy tez EBC. W opinii
autora niniejszego opracowania umozliwia to uznanie agencji zdecentralizowanych
UE za podmioty prawa UE. Niemniej jednak kwestia charakteru osobowosci
prawnej tych organdw jest sporna, a w literaturze przedmiotu przedstawiane
sa w tym zakresie zroznicowane stanowiska®’.

Kolejnym podmiotem, ktérego osobowos$¢ prawna moze mie¢ charakter
unijny, jest EUWT. Podkredli¢ wypada, ze z jednej strony rozporzadzenie nr
1082/2006 stanowi w art. 1 ust. 3 i 4, ze EUWT posiada osobowos¢ prawna,
a w kazdym z panstw cztonkowskich posiada zdolnos¢ prawna i zdolno$¢ do
czynnosci prawnych. Ponadto zgodnie z art. 5 ust. 1 tegoz rozporzadzenia EUWT
uzyskuje osobowos$¢ prawng w dniu rejestracji (lub publikacji) jego konwencji
i statutu w panstwie czlonkowskim, w ktérym ma siedzibg. Przepisy te wydaja
sie wskazywa¢, ze EUWT posiada osobowos¢ prawa wewnetrznego panstwa
czlonkowskiego. Z drugiej jednak strony w doktrynie stusznie wskazuje sie, ze
motyw 8 rozporzadzenia 1082/2006 méwi o koniecznodci ustanowienia ,na
poziomie wspolnotowym instrumentu wspolpracy pozwalajacego na tworzenie
na terytorium Wspdlnoty ugrupowan zajmujacych si¢ wspoétpraca, wyposazo-

rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE)
nr 223/2014, (UE) nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE,
Euratom) nr 966/2012, Dz. Urz. 2018, L 193/1.

42 Np. art. 6 ust. 2 TUE daje UE mozliwo$¢ przystapienia do Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka, art. 8 ust. 2 TUE - mozliwo$¢ zawierania uméw miedzynarodowych z pafstwami
sasiadujgcymi z UE. Zob. takze art. 37 TUE czy tez art. 50 TUE dotyczacy zawarcia umowy w sprawie
wystapienia z UE.

43 Zob. M. Zielinski, Agencje zdecentralizowane Unii Europejskiej jako podmioty prawa migdzy-
narodowego?, [w:] Kierunki rozwoju wspélczesnego prawa miedzynarodowego, red. K. Karski, Warszawa
2015, s. 211 i n.
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nych w osobowos¢ prawng’, co pozwala uzna¢ europejski charakter osobowosci
prawnej EUWT#. Dodatkowe odwotanie si¢ do prawa krajowego (art. 5 ust. 1
rozporzadzenia 1082/2006) nie moze ponadto stanowi¢ przeszkody dla uzna-
nia, ze osobowo$¢ prawna EUWT ma charakter unijny, poniewaz w innych
panstwach czlonkowskich istnieje ona niezaleznie od tego, czy EUWT zostalo
w nich zarejestrowane, czy tez nie®.

Doda¢ réwniez wypada, ze zgodnie z art. 28 ust. 1 statutu EBI Rada Gu-
bernatoréw EBI moze tworzy¢ spolki zalezne lub inne organy, ktére beda mie¢
osobowo$¢ prawng i autonomie finansowa?®. Do organéw tych ,w zakresie,
w jakim podlegaja one prawu Unii” (in so far as they are incorporated under
the law of the Union), stosuje si¢ Protokdt (nr 7) w sprawie przywilejow i im-
munitetéw UE (art. 28 ust. 4 statutu EBI).

Trzecia mozliwo$¢ dotyczaca charakteru osobowosci prawnej organéw UE
wiaze si¢ z uznaniem tych organéw za osoby prawa krajowego. W pismiennic-
twie wskazuje sie, ze z art. 335 TFUE, ktory przyznaje UE w kazdym z panstw
czfonkowskich zdolno$¢ prawng i zdolnos¢ do czynnosci prawnych ,,0 najszerszym
zakresie przyznanym przez ustawodawstwa krajowe osobom prawnym’, wynika, ze
UE posiada w tych panstwach osobowo$¢ prawng ich prawa cywilnego?”. Analo-
giczny status posiada¢ bedzie takze EBC, a takze wszystkie te organy UE, ktorych
akty je ustanawiajace zawierajg postanowienia o tresci zblizonej do brzmienia
art. 335 TFUE (jak np. agencje zdecentralizowane UE, agencje wykonawcze).

4. Skutki posiadania osobowosci prawnej przez organy UE

Skutki posiadania osobowosci prawnej przez organy UE najbardziej zauwa-
zalne s3 w plaszczyznie procesowej, dotyczacej tego, ktérym z ich organéw we-
wnetrznych przystuguje legitymacja procesowa w kontekscie dziatalnosci TSUE.

Zgodnie z art. 271 lit. a) TFUE Rada Dyrektoréow EBI ma uprawnienia
przystugujace Komisji na podstawie art. 258 TFUE w odniesieniu do wykony-
wania przez panstwa czlonkowskie zobowigzan wynikajacych ze Statutu EBL

4 A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie wspélpracy terytorialnej (EUWT) - przelom we wspdl-
pracy transgranicznej w Unii Europejskiej?, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 10, s. 9.

45 M. Pechstein, M. Deja, Was ist and wie funktioniert ein EVZT?, ,Europarecht” 2011, Nr. 3,
s. 363-364.

46 Na tej podstawie utworzony zostal Europejski Fundusz Inwestycyjny, zob. art. 36 statutu EFL

47 J. Menkes, A. Wasilkowski, op. cit., s. 428. Nalezy doda¢, ze w doktrynie przepis art. 335
TFUE interpretowany jest jako przyznajacy UE najszerszy zakres zdolnosci prawnej i zdolnoéci do
dzialania, jaki przystuguje osobom prawnym, co jednak nie oznacza, ze UE uzyskuje podmiotowos¢
prawa krajowego, ,lecz powinna by¢ traktowana na réwni z takimi podmiotami, pozostajac jednoczes-
nie zagraniczng (ponadnarodowa) osoba prawng”. Zob. W. Czaplinski, Komentarz do art. 335 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, LEX 2012.01.01.
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Podobnie w zwigzku z dzialaniami EBC, stosownie do art. 271 lit. d) TFUE,
Rada Prezesow EBC dysponuje wobec krajowych bankow centralnych uprawnie-
niami przyznanymi Komisji wobec panstw czlonkowskich przez art. 258 TFUE
(skarga na naruszenie zobowigzan)*. Skarga ta przystuguje Radzie Prezesow
EBC w szczego6lnosci w zwiazku z wykonywaniem przez krajowe banki centralne
zobowigzan wynikajacych z traktatow i Statutu EBC.

W kontekscie skargi o uniewaznienie, przewidzianej w art. 263 TFUE,
zaskarzeniu do TSUE podlegaja réwniez akty EBI. Pamigta¢ przy tym jednak
nalezy o szczeg6lnym przepisie art. 271 lit. b) i ¢) TFUE®, ktéry sprawia, ze
przed wniesieniem skargi w trybie art. 263 TFUE na akt EBI nalezy zbadag,
ktory z organéw wewnetrznych EBI wydal kwestionowany akt>°.

Mniej znanym przepisem dotyczacym legitymacji procesowej czynnej orga-
néw wewnetrznych EBC jest ponadto art. 14.2 Statutu EBC, ktory daje Radzie
Prezesow EBC mozliwo$¢ zaskarzenia do TS przyjetej przez wladze krajowe
decyzji w sprawie zwolnienia prezesa krajowego banku centralnego przed upty-
wem jego kadencji. W sprawach potaczonych C-202/18 i C-238/18 TS stwierdzil,
ze art. 14.2 Statutu EBC nie przyznaje prezesowi krajowego banku centralnego
immunitetu w sprawach karnych ani tez nie ma na celu ograniczenia zakresu
srodkéw zabezpieczajacych, jakie moga na niego zosta¢ natozone’!. Przepis ten
przyznaje jedynie Radzie Prezeséw EBC (i zainteresowanemu prezesowi) prawo
do zaskarzenia przed TS wszelkich $rodkéow, na podstawie ktorych prezes taki
zostat zwolniony z urzedu®2.

Doda¢ réwniez wypada, ze w dziedzinie odpowiedzialnosci pozaumowne;j
EIT samodzielnie ponosi odpowiedzialno$¢ za wszelkie szkody wyrzadzone przez
siebie lub swoich pracownikow przy sprawowaniu ich funkcji, a ptatnosci i koszty
z tego wynikajgce uznawane s3 za wydatki EIT i pokrywane z jego zasobow>.

Skutki posiadania odrebnej osobowosci prawnej przez rosnaca liczba organdw
UE widoczne sg réwniez w rozporzadzeniu finansowym UE, wyr6zniajacym

8 Tres¢ przepisu art. 271 lit. d TFUE jest powtdrzona w art. 35.6 zd. 2 statutu EBC.

49 Przepis art. 271 TFUE moze stanowi¢ samodzielng podstawe wniesienia skargi w sporach
dotyczacych srodkéw przyjetych przez Rade Gubernatoréw EBI (w tym zakresie kazde panstwo czlon-
kowskie, Komisja i Rada Dyrektoréw EBI moga wnie$¢ skarge na warunkach przewidzianych w art.
263 TFUE), a takze $rodkéw przyjetych przez Rade Dyrektoréw EBI (skargi na te srodki moga zosta¢
whniesione na warunkach przewidzianych w art. 263 TFUE tylko przez panstwa cztonkowskie lub Ko-
misje i jedynie w zwiazku z naruszeniem procedur przewidzianych w art. 19 ust. 2 i 5-7 statutu EBI).

50 Wyrok Sadu z dnia 20 IX 2011 r. w sprawie T-461/08, Evropaiki Dynamiki v. Europejski Bank
Inwestycyjny, ECLLEU:T:2011:494, pkt 47.

51 Wyrok TS z dnia 26 II 2019 r., sprawy polaczone C-202/18 i C-238/18, Rimsévi¢s v. Lotwa,
ECLL:EU:C:2019:139, pkt 61.

52 Ibidem.
53 Rozporzadzenie nr 294/2008, op. cit., art. 12 ust. 3 i 4.
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»organy, ktore zostaly ustanowione na mocy TFUE i Traktatu Euratom i ktore
posiadajg osobowos¢ prawng oraz otrzymujg wklady pokrywane z budzetu”>*. Dla
tych organéw Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktéw delegowanych>.
Ponadto rozporzadzenie finansowe stanowi o organach majacych osobowosc¢
prawng, ,.ktére ustanowiono aktem podstawowym i ktérym powierzono reali-
zacje partnerstwa publiczno-prywatnego’, stanowigc, ze moga one samodzielnie

przyjmowa¢ wlasne przepisy finansowe>®.

5. Whnioski

Jednym z czesto podawanych przez instytucje UE powoddéw wyposazania
organow UE w osobowo$¢ prawng jest potrzeba zapewnienia im odpowiedniej
niezaleznosci. Przyczyna ta nie wydaje si¢ jednak mie¢ decydujacego znaczenia,
poniewaz niektére z organéw posiadajacych osobowos¢ prawnag (jak np. agencje
wykonawcze) sg catkowicie zalezne od Komisji. Samo posiadanie osobowosci
prawnej przez dany organ nie jest wigc gwarancja jego niezaleznosci. W litera-
turze podkresla si¢, ze stanowi ono jedynie pewna wskazowke czy tez formalne
zabezpieczenie autonomicznej pozycji danego organu, ale do petnego osiagniecia
niezalezno$ci musi zosta¢ spelnionych wiecej przestanek®’.

Przyznanie osobowosci prawnej danemu organowi UE implikuje utworzenie
jego organdéw wewnetrznych, ktdre moga nim kierowac i zarzadzaé, a takze
reprezentowa¢ go na zewnatrz. W rezultacie w niektérych przypadkach czynna
i bierna legitymacja procesowa przed TSUE przystugiwa¢ bedzie organom we-
wnetrznym organdéw UE posiadajacych osobowos¢ prawng. W przypadku EBI
osobowo$¢ prawna umozliwia temu organowi samodzielne tworzenie kolejnych
organow, ktdre takze moga by¢ wyposazone w osobowo$¢ prawna.

Posiadanie osobowosci prawa miedzynarodowego publicznego przez niektére
organy UE (EBC oraz EBI) nie powoduje, ze osobowos¢ miedzynarodowo-
prawna samej UE staje si¢ podzielona. Zabieg taki ma charakter praktyczny,
a jego celem jest jedynie umozliwienie tym organom sprawniejszego dzialania

na forum miedzynarodowym?®.

5 Rozporzadzenie nr 2018/1046, op. cit., art. 70.

55 Zob. np. rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2019/715 z dnia 18 XII 2018 r. w sprawie
rozporzadzenia finansowego dotyczacego organdéw utworzonych na podstawie TFUE oraz Traktatu
Euratom, o ktorych mowa w art. 70 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2018/1046, Dz. Urz. 2019, L 122/1.

% Rozporzadzenie nr 2018/1046, op. cit., art. 71.

57 Szerzej zob. N. Kohtamaki, Autonomia instytucjonalna urzedéw regulacyjnych Unii Europejskiej:
przyktad Europejskiej Agencji Bezpieczeristwa Lotniczego, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny” 2016, nr 2, s. 65.

%8 M. Ruffert, op. cit., s. 357.



Multiplikacja osobowosci prawnej organdéw Unii Europejskiej 157

Z faktu przyznania osobowosci prawnej niektorym organom UE nie wynika,
ze ich pozycja prawna w strukturze instytucjonalnej UE staje si¢ taka sama.
W szczegolnosci agencje zdecentralizowane UE, ktére tworzone sg na podsta-
wie postanowien prawa pochodnego UE, nie moga by¢ umieszczone na tym
samym poziomie co instytucje UE, ktore zostaly wymienione w art. 13 TUE®.

Wypada réwniez dodag, ze z jednej strony UE ma wlasne, jasno okreslone
cele, a z drugiej strony organy UE posiadajace osobowos$¢ prawng réwniez
maja wlasne cele. O ile jednak UE po wejsciu w zycie TL ma wyraznie przy-
pisane kompetencje do realizacji swoich celéw, o tyle organy UE z reguly ta-
kich przyznanych im kompetencji nie posiadaja. Skutkiem tego w przypadku
organéw UE wyposazonych w osobowos$¢ prawng fatwiej jest domniemywac
ich kompetencji z zakresu celéw (zadan) wyznaczonych im do realizacji niz
w przypadku samej UES.
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Abstrakt: Glosa stanowi cze$ciowo krytyczng analize uchwaly 7 sedziéw Sadu Najwyzszego
z dnia 16 maja 2017 r., IIT CZP 101/16, w ktérym Sad ten uznal, ze stuzebno$¢ przesylu moze
by¢ ustanowiona na prawie uzytkowania wieczystego. Autor staje na stanowisku, ze art. 233
Kodeksu cywilnego uprawniajacy wieczystego uzytkownika do rozporzadzania przystugujacym
mu prawem, ze wzgledu na obowiazujaca zasade numerus clausus ustanawiania na prawach
ograniczonych praw rzeczowych, nie stanowi wystarczajacej podstawy do obcigzenia uzytko-
wania wieczystego stuzebnoscia przesytu. Wobec braku szczegdlnej regulacji przewidujacej
dopuszczalno$¢ obcigzenia uzytkowania wieczystego stuzebnoscia przesylu autor opowiada
sie przeciwko takiej mozliwosci. Jednoczesnie autor podziela wyrazone w uchwale Sadu
Najwyzszego stanowisko, ze uzytkownik wieczysty nie moze skutecznie Zada¢ ustanowienia
stuzebnosci przesytu, jezeli urzadzenia przesylowe - zainstalowane przez przedsigbiorstwo
panstwowe w okresie obowiazywania zasady jednolitej wlasnosci pafistwowej — znajdowaly
sie na nieruchomosci Skarbu Panstwa przed oddaniem jej w uzytkowanie wieczyste.

Stowa kluczowe: stuzebnos¢ przesytu, uzytkowanie wieczyste, nieruchomos¢

Stuzebnos¢ przesylu moze by¢ ustanowiona na prawie uzytkowania
wieczystego; uzytkownik wieczysty nie moze jednak skutecznie Zadaé usta-
nowienia takiej sluzebnosci, jezeli urzadzenia przesylowe - zainstalowane
przez przedsiebiorstwo panstwowe w okresie obowigzywania zasady jednolitej
wlasnos$ci panstwowej — znajdowaly sie na nieruchomosci Skarbu Panstwa
przed oddaniem jej w uzytkowanie wieczyste.

Uchwata skfadu 7 sedziow Sadu Najwyzszego
z dnia 16 maja 2017 r., III CZP 101/16, OSNC 2017, nr 11, poz. 123

1. Uwagi wstepne

Glosowana uchwala Sadu Najwyzszego, ktéra wyznacza jego nowa li-
ni¢ orzeczniczg!, rozstrzyga niezwykle istotng kwestie dopuszczalnosci ob-
cigzenia uzytkowania wieczystego stuzebno$cig przesytu?, ktore to zagad-
nienie bylo przedmiotem odmiennych ocen zaréwno w judykaturze?®, jak

1 Zob. w szczegdlnoséci odwolujace sie do tej uchwaly postanowienia Sadu Najwyzszego: z dnia
7 lipca 2017 r., V CSK 598/16, Legalis nr 1675531; z dnia 14 wrzeénia 2017 r., V CSK 659/15, Le-
galis nr 1705324; z dnia 6 pazdziernika 2017 r., V CSK 165/16, Legalis nr 1695841; z dnia 15 marca
2018 r., IIT CZP 112/17, niepubl.; z dnia 30 sierpnia 2018 r., V CSK 138/18, Legalis nr 1819144; z dnia
19 pazdziernika 2018 r., III CZP 24/18, niepubl.

2 Kwestia ta nieco stracita na znaczeniu z uwagi na wejscie w zycie z dniem 5 pazdziernika
2018 r. przepisow ustawy z dnia 28 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw (tekst jedn. Dz.U.
z 2019 r., poz. 916).

3 Stanowisko opowiadajace sie za dopuszczalnoscia obcigzania uzytkowania wieczystego stuzebnoscia
przesylu Sad Najwyzszy wyrazit w postanowieniu z dnia 22 kwietnia 2015 r., III CZP 5/15, LEX nr
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i w doktrynie*. Rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego dopuszczajace takg mozliwosé
wpisuje si¢ w lini¢ tych orzeczen, w ktoérych Sad Najwyzszy zajal stanowisko
odpowiadajace interesom spofecznym, pomimo ze stanowisko to nie znajduje
oparcia w obowigzujacych normach prawnych. Jednocze$nie Sad Najwyzszy
w glosowanej uchwale wypowiedzial sie przeciwko mozliwoéci zadania przez
uzytkownika wieczystego ustanowienia takiej stuzebnosci, jezeli urzadzenia
przesylowe - zainstalowane przez przedsigbiorstwo panstwowe w okresie
obowigzywania zasady jednolitej wlasnosci panstwowej — znajdowaly si¢ na
nieruchomosci Skarbu Panstwa przed oddaniem jej w uzytkowanie wieczyste.

Stan faktyczny, na ktérego tle wydano glosowane orzeczenie, pozostaje bez
wigkszego znaczenia dla jego oceny. Na uzytek dalszych rozwazan wypada
jedynie wskaza¢, ze wnioskodawca — spoldzielnia mieszkaniowa — domagal sie
ustanowienia na przystugujacym mu prawie uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci na rzecz uczestnika — przedsiebiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne-
go - sluzebnosci przesylu, polegajacej na prowadzeniu przez t¢ nieruchomosé
sieci kanalizacyjnych i wodociagowych oraz na korzystaniu z tych urzadzen,
przejezdzie i przejsciu przez nieruchomo$¢ w celu inspekgeji ich stanu, naprawy,
konserwacji, remontéw oraz odbudowy z obowigzkiem przywrdcenia stanu
poprzedniego gruntu i otoczenia za wynagrodzeniem. Podkreslenia przy tym
wymaga fakt, ze urzadzenia przesylowe, ktérych dotyczyl wniosek, w postaci sieci
kanalizacyjnej ogdlnosptawnej, posadowione zostaly na gruncie, ktéry oddany
zostal spotdzielni mieszkaniowej w uzytkowanie wieczyste na podstawie umowy
zawartej dnia 15 kwietnia 1997 r., w latach 70. ubiegtego stulecia.

1765989 oraz postanowieniu z dnia 20 kwietnia 2016 r., V CSK 523/15, LEX nr 2062814. Odmienne
stanowisko Sad Najwyzszy zaprezentowal w postanowieniu z dnia 28 marca 2014 r., IIT CSK 174/13,
LEX nr 1472279 oraz postanowieniu z dnia 14 pazdziernika 2015 r., V CSK 5/15, LEX nr 1808044.
Takie stanowisko zaprezentowano takze w orzecznictwie sagdéw powszechnych, np. postanowieniu Sadu
Okregowego we Wroclawiu z dnia 28 pazdziernika 2015 r., II Ca 457/15; postanowieniu Sadu Okrego-
wego w Lublinie z dnia 30 grudnia 2015 r., IT Ca 741/15; postanowieniu Sadu Okregowego w Stupsku
z dnia 22 stycznia 2016 r., IV Ca 696/15; dostepne na: www.orzeczenia.ms.gov.pl. Niejednoznaczne
stanowisko Sad Najwyzszy zawarl w postanowieniu z dnia 29 stycznia 2016 r., II CSK 87/15, LEX nr
1982401 oraz postanowieniu z dnia 3 lutego 2016 r., V. CSK 105/15, LEX nr 2010226.

4 Za dopuszczalnoscia obcigzania uzytkowania wieczystego stuzebnoscia przesytu opowiada-
ja sie: M. Balwicka-Szczyrba, Stuzebnos¢ przesytu, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2009, t. 21, s. 54;
P. Lewandowski, Zagadnienia podmiotowe stuzebnosci przesytu, ,Panstwo i Prawo” 2010, nr 6,
s. 82-87; G. Bieniek, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2011,
s. 819-820; B. Rakoczy, Stuzebnos¢ przesylu w praktyce, Warszawa 2012, s. 75-76. Odmienne stanowi-
sko prezentuje na gruncie stuzebnosci przesylu J.R. Antoniuk, Dopuszczalnosé obcigzenia uzytkowania
wieczystego stuzebnoscig przesytu, ,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2017, t. XV/1, s. 9-30,
a na gruncie ograniczonych praw rzeczowych w ogélnoéci Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste.
Zagadnienia konstrukcyjne, Warszawa 2006, s. 515-531.
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2. Dopuszczalnos¢ ustanowienia stuzebnosci przesylu na prawie
uzytkowania wieczystego

Argumentacja Sagdu Najwyzszego zawarta w glosowanej uchwale, stanowiac
w istocie powielenie dotychczasowej argumentacji prezentowanej we wczesniej-
szych orzeczeniach, koncentruje si¢ woko! regulacji art. 233 zd. 2 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (zwanej w dalszej czeéci k.c.)’, przyznajacej
wieczystemu uzytkownikowi prawo rozporzadzania przystugujacym mu prawem,
a zatem takze - zdaniem Sadu Najwyzszego - obcigzania go ograniczonymi
prawami rzeczowymi, w tym sluzebnoscig przesylu. Potwierdzeniem tego sta-
nowiska ma by¢ regulacja art. 241 k.c. wskazujaca, ze z chwila wygasniecia
uzytkowania wieczystego wygasaja ustanowione na nim obciazenia. Stanowiska
tego nie sposéb jednak zaaprobowac.

Wskaza¢ bowiem nalezy, ze w tych wypadkach, w ktorych dopuszczalne jest
ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego na prawie, ustawodawca mozli-
wos¢ taka wyraznie przewidzial. Sytuacje te zostaly wyczerpujaco uregulowane
w art. 265 § 1 k.c. w odniesieniu do uzytkowania, w art. 327 k.c. - w odniesieniu
do zastawu oraz w art. 65 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach
wieczystych i hipotece (zwanej w dalszej czesci uk.w.h.)® - w odniesieniu do
hipoteki. Pokusi¢ si¢ zatem mozna o sformutowanie pogladu, ze w polskim prawie
obowigzuje zasada numerus clausus obcigzania praw ograniczonymi prawami
rzeczowymi, bedaca w istocie jedynie aspektem szerszej zasady numerus clausus
ograniczonych praw rzeczowych. Oznacza to, ze obcigzenie prawa ograniczonym
prawem rzeczowym dopuszczalne jest tylko i wylacznie w przypadkach, w ktd-
rych ustawodawca taka mozliwo$¢ przewidzial’. Wykluczy¢ nalezy tym samym
mozliwo$¢ rozszerzania katalogu przedmiotéw ograniczonych praw rzeczowych®.
Tymczasem z regulacji art. 305! in principio k.c. wynika, ze stuzebnoé¢ przesytu
obcigza¢ moze jedynie nieruchomos¢.

Nie przekonuje przy tym stanowisko Sadu Najwyzszego, zdaniem ktérego
okoliczno$¢, ze w art. 65 ust. 2 pkt 1 uk.w.h. wymieniono jako przedmiot hi-
poteki uzytkowanie wieczyste wraz z budynkami i urzadzeniami posadowionymi
na uzytkowanym gruncie stanowigcymi wlasno$¢ uzytkownika wieczystego, nie
jest argumentem za ograniczeniem mozliwosci obcigzenia uzytkowania wieczy-
stego wylacznie hipoteka, gdyz w art. 233 k.c. ani w art. 241 k.c. nie wskazano,

5> Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1145 ze zm.
6 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2204.
7 Por. J.R. Antoniuk, op. cit., s. 22.

8 Por. w tej kwestii E. Gniewek, [w:] System prawa prywatnego. Prawo rzeczowe. Tom 4, red.
E. Gniewek, Warszawa 2005, s. 308.
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ze chodzi tylko o te obciazenia, ktére s3 ustawowo przewidziane. Wymienienie
w art. 65 ust. 2 pkt 1 uk.w.h. akurat prawa uzytkowania wieczystego jako przed-
miotu hipoteki jest - w ocenie Sadu Najwyzszego — konsekwencja dopuszczenia
mozliwoséci ustanowienia tego ograniczonego prawa rzeczowego nie tylko na
nieruchomosci (art. 65 ust. 1 u.k.wh.), ale takze na spotdzielczym wlasnosciowym
prawie do lokalu oraz na wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka (subintabulat).
Tyle tylko, ze skoro podstawe do obcigzania stuzebnoscig przesylu uzytkowa-
nia wieczystego stanowi zawarte w art. 233 zd. 2 k.c. uprawnienie wieczystego
uzytkownika do rozporzadzania tym prawem, to regulacja art. 65 ust. 2 pkt 1
uw.k.wh. jest zbedna. Wbrew stanowisku Sadu Najwyzszego zakres uregulowania
przedmiotu hipoteki nie wymuszal zatem jego ustawowego uszczegdlowienia
poprzez wyrazne wskazanie, ze przedmiotem hipoteki moze by¢ uzytkowanie
wieczyste, skoro wystarcza do tego regulacja art. 233 zd. 2 k.c.

Whbrew stanowisku Sadu Najwyzszego za taka oceng przemawia takze
wykfadnia historyczna. Norma art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach® zawierata przepis wprost prze-
widujacy mozliwos¢ obcigzenia uzytkowania wieczystego hipoteka i innymi
prawami rzeczowymi ograniczonymi, a zatem takze stuzebnoscia. Regulacja k.c.
nie zawiera jego odpowiednika, natomiast art. 65 ust. 2 pkt 1 u.k.wh. dotyczy
jedynie mozliwosci obcigzenia uzytkowania wieczystego hipoteka, nie zas innymi
ograniczonymi prawami rzeczowymi. Zdaniem Sadu Najwyzszego wykladnia ta
jednak nie jest miarodajna, gdyz w stanie prawnym obowiazujacym przed wejsciem
w zycie k.c. uzytkowanie wieczyste bylo normowane przez ustawe szczegélna.
Uklad redakeyjny ksiegi drugiej k.c., w ktorej uzytkowanie wieczyste zostato
ulokowane po prawie wlasnosci, a przed prawami rzeczowymi ograniczonymi,
oraz tre$¢ przepisow art. 233 i 241 k.c., a takze jego podobienstwo do prawa
wlasnosci, implikujace odpowiednie stosowanie przepiséw o wlasnosci, wskazuja
w ocenie Sadu Najwyzszego, ze nie bylo potrzeby wyraznego okreslenia, Ze pra-
wo to moze zosta¢ obcigzone prawami rzeczowymi ograniczonymi dotyczacymi
nieruchomosci. Tyle tylko, ze nie byto réwniez potrzeby wyraznego okreslenia,
ze prawo to moze zosta¢ obcigzone hipoteka, a jednak to uczyniono w u.k.w.h.,
nie wprowadzajac odpowiedniej regulacji odnosnie do innych ograniczonych
praw rzeczowych.

Oceny co do braku podstaw do obcigzenia uzytkowaniem wieczystym
nie podwaza regulacja art. 84 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o postepowaniu kompensacyjnym w podmiotach o szczegélnym znaczeniu dla
polskiego przemystu stoczniowego!?, ktéra sugerowaé moze dopuszczalno$é

9 Tekst jedn. Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.
10" Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 592 ze zm.
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obcigzenia uzytkowania wieczystego stuzebnoscig przesytu. Regulacja ta nie
stanowi bowiem podstawy do obcigzania tego prawa stuzebnosciag przesytu, co
przy zasadzie numerus clausus obcigzania praw ograniczonymi prawami rze-
czowymi jest warunkiem koniecznym do uznania dopuszczalnosci obcigzenia
uzytkowania wieczystego takim prawem, a jedynie wskazuje, ze obcigzenie takie
nie wygasa w przypadku sprzedazy uzytkowania wieczystego w postepowaniu
kompensacyjnym.

Wreszcie, w ocenie Sadu Najwyzszego, nie zachodzi obawa dotyczaca
uzyskania przez uzytkownika wieczystego podwojnej korzysci w postaci wy-
nagrodzenia za ustanowienie stuzebnosci przesytu oraz z tytulu obnizenia
oplat rocznych z powodu ustanowienia stuzebnosci przesyltu. Jesli uzytkownik
wieczysty w zwigzku z ustanowieniem sluzebnos$ci przesylu otrzymuje wyna-
grodzenie, to nie moze skutecznie wystapi¢ z zadaniem aktualizacji oplaty, gdyz
jezeli stuzebno$¢ przesylu obcigza prawo uzytkowania wieczystego, to nie ma
to wplywu na warto$¢ nieruchomosci, co do ktdrej prawo wlasnosci pozostaje
przy wiadcicielu. Obcigzenie uzytkowania wieczystego stuzebnosciag ma wplyw
na warto$¢ tego prawa, a nie na warto$¢ nieruchomosci. Podstawa aktualizacji
oplaty rocznej jest zmiana wartosci nieruchomosci jako przedmiotu wlasnosci.
Stanowisko to nie uwzglednia jednak okolicznosci, ze obciazenie uzytkowania
wieczystego sluzebnoscia przesylu nie niesie ze sobg jedynie koniecznosci zno-
szenia mozliwosci zaspokojenia si¢ z tego prawa przez wierzyciela hipotecznego,
jak to si¢ dzieje w przypadku obcigzenia uzytkowania wieczystego hipoteka, ale
faczy sie z realnym ograniczeniem mozliwos$ci korzystania z gruntu obcigzonego
uzytkowaniem wieczystym w wyniku posadowienia pod powierzchnig gruntu,
na niej lub nad nig urzadzen przesytowych, co skutkowa¢ bedzie ograniczeniem
mozliwosci gospodarczego wykorzystania nieruchomosci, a tym samym bedzie
mie¢ wplyw na warto$¢ nieruchomosci.

Sad Najwyzszy w glosowanej uchwale zgodzil si¢ z pogladem, ze celem
stuzebnosci przesylu jest zapewnienie przedsiebiorcy przesylowemu trwalego
uprawnienia. W tym kontekscie Sad Najwyzszy wskazal, ze istota uzytkowania
wieczystego, jako prawa silniejszego od kazdego z ograniczonych praw rze-
czowych, nie stoi na przeszkodzie zapewnieniu przedsiebiorcy przesytowemu
trwalego uprawnienia. Uzytkowanie wieczyste jest jednak - zdaniem Sadu
Najwyzszego — prawem trwalym ze wzgledu na czas jego ustanowienia - co
do zasady na 99 lat - oraz mozliwo$¢ przediuzenia na dalsze okresy (art. 236
§ 112 kec.), a takze ze wzgledu na okolicznos¢, ze z tym prawem faczy sie
wlasno$¢ budynkoéw, co ma wplyw na potrzebe i uzasadnione podstawy do
przedluzenia czasu uzytkowania wieczystego.

Wyrazonego przez Sad Najwyzszy zapatrywania co do trwatosci tytutu praw-
nego, jaki przedsigbiorcy przesytowemu daje obcigzenie stuzebnoscia przesytu
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uzytkowania wieczystego, nie sposob podzieli¢. Nie mozna bowiem traci¢ z pola
widzenia samej specyfiki stuzebnos$ci przesytu, uprawniajacej przedsiebiorce
do posadowienia na nieruchomosci urzadzen przesytowych, ktére ograniczaja,
a w skrajnych przypadkach w ogdle eliminuja mozliwos¢ korzystania z nierucho-
moéci. O ile jednak stosownie do art. 241 k.c. z chwilg wygasniecia uzytkowania
wieczystego wygasnie obcigzajaca to prawo stuzebnos¢ przesylu, o tyle posado-
wione bez zgody i wiedzy wlasciciela na jego gruncie urzadzenia przesytowe
pozostang na nim. Co prawda art. 305°> § 3 zd. 1 k.c. nakazuje przedsiebiorcy
przesylowemu po wygasnieciu stuzebnosci przesytu usunigcie posadowionych
przez niego urzadzen, ogranicza jednak ten obowiagzek do przypadku, gdy
utrudniajg one korzystanie z nieruchomosci. Nie obejmuje zatem przypadkéw,
gdy urzadzenia te nie utrudniajg korzystania z nieruchomosci, ale np. obnizaja
jego estetyke, a tym samym warto§¢. Wbrew pozorom przy tym nie zawsze
bedzie to perspektywa uptywu odleglych terminéw okreslonych w art. 236 k.c.,
czestokro¢ przekraczajacych technologiczna zywotnos¢ urzadzen przesytowych,
ale perspektywa znacznie blizsza, gdyz uzytkowanie wieczyste wygasnaé¢ moze
znacznie wczesniej na skutek rozwigzania umowy o oddanie gruntu w uzyt-
kowanie wieczyste przez oddajacego grunt w uzytkowanie wieczyste stosownie
do art. 240 k.c.!!

Wobec opowiedzenia sie przeciwko mozliwosci obcigzania stuzebnos$cia
przesytu uzytkowania wieczystego bez znaczenia pozostaje eksponowana przez
Sad Najwyzszy w glosowanej uchwale kwestia, czy urzadzenia przesylowe posa-
dowione zostaly na nieruchomosci przed oddaniem jej w uzytkowanie wieczyste,
czy tez zostaly one posadowione po oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste,
albowiem niedopuszczalno$¢ (brak podstaw) obcigzenia stuzebnoscia przesytu
dotyczy obu tych przypadkéw.

Stanowisku temu nie przeczy sformulowany przez Sad Najwyzszy postulat
stosowania w drodze analogii art. 143 k.c. Skoro wieczystemu uzytkownikowi
przystuguje prawo wilasnosci wzniesionych na gruncie budynkéw i urzadzen,
to prawo uzytkowania wieczystego musi si¢ rozcigga¢ na przestrzen nad i pod
powierzchnia. Z tego wzgledu w ramach uprawnien uzytkownika wieczystego
powinno miesci¢ si¢ uprawnienie do decydowania o ustanowieniu stuzebnosci
gruntowych oraz przesylowych i ich zakresie, gdyz ma to wplyw na sposéb
i zakres jego uprawnien do gruntu. Jesli prawo uzytkownika wieczystego do
korzystania z nieruchomosci gruntowej oddanej mu w uzytkowanie wieczyste
jest skuteczne takze w stosunku do wlasciciela tego gruntu, to wlasciciel nie
powinien decydowac o tym, w jaki sposéb ma przebiega¢ stuzebnos¢ przesytu,
a tym samym wylacza¢ uprawnienia uzytkownika wieczystego do korzystania

I Tak J.R. Antoniuk, op. cit., s. 25-26.
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z gruntu przyznanego mu umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste
oraz wynikajacego z ustawy i zasad wspolzycia spotecznego. W tym kontekscie
za zasadny uzna¢ nalezy gloszony w doktrynie postulat, aby ustawodawca w art.
305! k.c. przewidzial wyraznie — podobnie jak czyni to w art. 65 ust. 2 pkt 1
ukwh. - mozliwos¢ obcigzenia stuzebnoscig przesylu uzytkowania wieczyste-
go wraz z budynkami i urzadzeniami na uzytkowanym gruncie stanowigcymi
wlasno$¢ uzytkownika wieczystego!2.

3. Posadowienie urzadzen przesylowych na gruncie Skarbu Panstwa
przed oddaniem gruntu w uzytkowanie wieczyste

Zaakceptowaé nalezy natomiast stanowisko Sadu Najwyzszego wyrazone
w glosowanej uchwale, ze uzytkownik wieczysty nie moze skutecznie zadac
ustanowienia stuzebnosci przesytu, jezeli urzadzenia przesytowe - zainstalowane
przez przedsiebiorstwo panstwowe w okresie obowiazujacej przed transfor-
macja ustrojowg zasady jednolitej wlasnosci panstwowej — znajdowaly si¢ na
nieruchomodci Skarbu Panstwa przed oddaniem jej w uzytkowanie wieczyste.
Zdaniem Sadu Najwyzszego w takich okolicznos$ciach faktycznych regulacja
tytulu prawnego przedsigbiorcy przesylowego do nieruchomosci gruntowej -
jako przedmiotu wilasnosci — w zwiazku z przebiegiem urzadzen przesylowych
powinna nastgpi¢ w stosunku do wlasciciela nieruchomosci, a nie w stosunku
do uzytkownika wieczystego, zagdanie bowiem uzytkownika wieczystego skiero-
wane wobec przedsigbiorcy przesylowemu o ustanowienie stuzebnosci przesytu
wykracza poza zakres jego uprawnien wynikajacych z art. 233 k.c. Uzytkownik
wieczysty nie jest nastepca prawnym wlasciciela, wobec czego powstanie uzytko-
wania wieczystego ex lege lub umownie nie moglo doprowadzi¢ do przejscia na
niego praw i obowigzkow w zakresie regulacji tytulu prawnego przedsiebiorcy
przesylowego do gruntu. Jednoczesnie jednak Sad Najwyzszy uchylil sie od
odpowiedzi na pytanie, na podstawie jakich norm prawnych nastapi¢ winna
regulacja relacji pomiedzy przedsigbiorca przesylowym, do ktérego naleza urza-
dzenia przesylowe, a wlascicielem gruntu, na ktérym zostaly one posadowione.

Naturalnym rozwigzaniem w takim przypadku wydaje si¢ siegniecie po
regulacje stuzebnosci przesytlu (art. 305!-305% k.c.) jako najbardziej adekwatng
do zaistnialej sytuacji faktycznej. Przyjecie takiego stanowiska, przy jednoczesnej
akceptacji prezentowanego w glosowanej uchwale stanowiska dopuszczajgcego
obcigzenie stuzebnoscig przesytu uzytkowania wieczystego, oznaczaloby opowie-
dzenie si¢ za dwoma modelami obcigzania stuzebnoscig przesytu uzaleznionymi
od tego, kiedy nastgpilo posadowienie urzadzen przesylowych. W pierwszym
modelu, w przypadku posadowienia urzadzen przesylowych przed ustanowie-

12 Ibidem, s. 28.
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niem uzytkowania wieczystego, stuzebnos¢ przesylu obcigzataby nieruchomosc,
a wykluczy¢ nalezaloby mozliwo$¢ obcigzania nig uzytkowania wieczystego.
W drugim modelu, w przypadku posadowienia urzadzen przesylowych po
ustanowieniu uzytkowania wieczystego, dopuszczalne byloby obcigzenie stu-
zebnoscig przesylu uzytkowania wieczystego, a wykluczone byloby obcigzenie
nieruchomosci. W takim ujeciu za$ o przedmiocie obciazenia sluzebnoscia
przesytu nie decyduja zatem regulacje prawne, ale wzgledy czysto faktyczne.
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Abstract: Prof. Leszek Jozef Egidiusz Winowski was born on 23 January 1910 in Skalat,
Tarnopol Voivodeship, in the Eastern Lands of the Second Polish Republic. He studied
in the Faculty of Law of Jan Kazimierz University in Lvov, where he earned the Master’s
degree (1932), Doctor’s degree (1935), and in 1936 began his scientific work in the Chair
of Church Law; from 1942 he was working in conspiracy in Lvov and cooperated with the
Baltic Institute in Sopot; in Olsztyn he organized a branch of the Baltic Institute, which
was operating in the Masurian District. In 1945, Leszek Winowski was employed in the
Department of Law and Administration of Wroctaw University and in 1974 he was granted
the title of Full Professor. At the same time he worked in the Catholic University of Lublin,
where he held the post of Dean of the Faculty of Law and Social Sciences in the years
1945-1946 and - following its liquidation - he worked in the Faculty of the Canon Law
where he lectured in Roman law and ecclesiastical law. In 1957, L. Winowski resigned from
his work in the Catholic University of Lublin. Between 1957 and 1968, he was employed in
the Teacher’s Training College in Opole, still working for Wroctaw University.

As regards the fields of scientific studies developed by Prof. Leszek Winowski, one can
distinguish three main directions dealing with the legal situation of dissenters from the
earliest Middle Ages, the state and law of Islam, and lastly - history of the Church in Silesia.
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Prof. Leszek Winowski was awarded the Knight's Cross of the Order of Polonia Restituta.
He was a member of many scientific societies. He died in Wroctaw on 16 November 1979.

Keywords: university, canon law, history of state and law

Abstrakt: Prof. Leszek Jozef Egidiusz Winowski urodzit sie 23 stycznia 1910 r. na Kresach
Wschodnich II Rzeczypospolitej w Skatacie w wojewoddztwie tarnopolskim. Studiowal na
Wydziale Prawa Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie, gdzie uzyskal magisterium (1932),
doktorat (1935), a w 1936 r. podjat prace naukowa w Katedrze Prawa Koscielnego; od 1942
r. prowadzil dzialalno$¢ konspiracyjng we Lwowie, wspolpracowal z Instytutem Baltyckim
w Sopocie; w Olsztynie zorganizowal Ekspozyture Instytutu Baltyckiego na Okreg Mazurski.
W 1945 r. Winowski podjal prace na Wydziale Prawno-Administracyjnym Uniwersytetu
Wroctawskiego, a w 1974 r. uzyskal tytul profesora zwyczajnego. Jednoczesnie pracowat
na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim, gdzie w latach 1945-1946 pelnit funkcje dzieka-
na Wydzialu Prawa i Nauk Spolecznych; po jego likwidacji pracowal na Wydziale Prawa
Kanonicznego, gdzie wykladal prawo rzymskie i prawo wyznaniowe. W 1957 r. Winowski
zrezygnowal z pracy na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim. W latach 1957-1968 Winowski
pracowal w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Opolu, réwnoczesnie bedac zatrudniony na
Uniwersytecie Wroclawskim.

W dziedzinie badan naukowych prowadzonych przez prof. Leszka Winowskiego mozna
wyodrebni¢ trzy gléwne kierunki. Byly to badania nad polozeniem prawnym innowiercow
od najdawniejszego sredniowiecza; nad panstwem i prawem islamu; wreszcie nad dziejami
Kosciota na Slasku.

Prof. Leszek Winowski zostal odznaczony Krzyzem Kawalerskim Orderu Odrodzenia Polski,
byl czlonkiem wielu towarzystw naukowych. Zmarl 16 listopada 1979 r. we Wroclawiu.

Stowa kluczowe: uniwersytet, prawo kanoniczne, historia panstwa i prawa

1. Wstep

Wyzsza Szkota Pedagogiczna, utworzona w 1950 r. we Wroctawiu i nastepnie
przeniesiona do Opola (uroczysta inauguracja pierwszego roku akademickiego
w Opolu odbyta si¢ 22 pazdziernika 1954 r.), byla pierwsza opolska uczelnia
akademicka, siegajaca swymi korzeniami do osrodkéow akademickich Lwowa
i Wroctawia. Wychowankowie i pracownicy Uniwersytetu Jana Kazimierza we
Lwowie i Uniwersytetu Wroctawskiego przez diugie lata stanowili obsade ka-
drowa Wyzszej Szkoly Pedagogicznej w Opolu. W 1957 r. zorganizowano na
tej uczelni studia historyczne, tworzac dwie pierwsze katedry: Historii Polski
i Historii Powszechnej. Prof. Stanistawowi Kolbuszewskiemu (1901-1965), filologowi
polskiemu, oraz dr. Alojzemu Gembali (1904-1963), historykowi, organizatorom
studiéw historycznych, udato si¢ sprowadzi¢ z Uniwersytetu Wroctawskiego
do Opola prof. Leszka Winowskiego, uznanego woéwczas historyka panstwa
i prawa, w okresie miedzywojennym pracownika Uniwersytetu Jana Kazimierza
we Lwowie (1933-1939), a po wojnie pracownika Katolickiego Uniwersytetu
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Lubelskiego (1945-1957) i Uniwersytetu Wroctawskiego (1945-1979). W Wyz-
szej Szkole Pedagogicznej w Opolu prof. Leszek Winowski pracowal w latach
1957-1968, réwnoczesnie bedac zatrudniony na Uniwersytecie Wroctawskim!®.

W 2020 r. przypada 110. rocznica urodzin, a w 2019 r. mineto 40 lat od
$mierci prof. Leszka Winowskiego. Stwarza to szczegélng okazje, by wspo-
minajac osobe profesora, przyblizy¢ jego osiagnigcia badawcze oraz wkiad
w rozwoj naukowy trzech polskich uniwersytetow i Wyzszej Szkoty Pedagogicznej
w Opolu. Wydaje sig, ze prof. Winowski — podobnie jak wielu innych uczonych
wywodzacych sie z Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie — jest postacia
nieco zapomniang, a niewatpliwie zastuguje na upamietnienie.

2. Dom rodzinny, rodzenstwo, mlodos¢ i edukacja

Leszek Jozef Egidiusz (Idzi) Winowski urodzit si¢ 23 stycznia 1910 r. na
Kresach Wschodnich w Skatacie nad Zbruczem w wojewddztwie tarnopolskim?.
Jego rodzicami byli Karol i Helena z domu Wernberger. Rodzina matki przy-
byta w potowie XIX w. z Krolestwa Polskiego w okolice Zbaraza. Pochodzacy
z okolic Augsburga dziadek Leszka Winowskiego, Egidiusz Wernberger (1825-
1911), absolwent studiéw monachijskich, doktor filozofii, przejat w dzierzawe
Lubianki, majatek rodziny Stadnickich, z trzema folwarkami: Lubianki Wyzne
i Nizne oraz Lysy Okop. Nastepnie zakupil na wlasnos¢ pobliska Sieniawe
wraz z dworkiem. Egidiusz Wernberger ozenil si¢ z Belgijka — Leong Vincart
de la Gardie (1838-1888), nauczycielka zatrudniong przez Stadnickich. Helena
z Wernbergeréow w 1902 r. wyszta za maz za wdowca Karola Winowskiego. Po
utracie majatku malzenstwo przeniosto si¢ z Sieniawy i Lubianek do Skatatu,
gdzie Winowski byl sedziag powiatowym. Karol Winowski wczesnie osierocil
troje dzieci: dwie corki — Mari¢ (1904-1993) i Janine (1906-2007) - oraz syna
Leszka®. Matka Helena pozostata wdowa do konca zycia (zmarta w Krakowie
w 1949 r.). Po $mierci meza przeniosla sie wraz z dzie¢mi ze Skalatu do Lwowa
i zamieszkata przy ul. Dgbrowskiego 16

! Szerzej zob. A. Maziarz, Zarys dziejow katedr i zakladéw, [w:] Pétwiecze. Katedry i zaktady
Instytutu Historii w latach 1957-2007, red. J. Dorobisz, Opole 2007, s. 11-16.

2 Archiwum Uniwersytetu Opolskiego (dalej: Arch. UO), Akta osobowe Leszka Winowskiego,
sygn. 100/25/70; E. Wilemska, Winowski Leszek, [w:] Encyklopedia katolicka, t. 20, red. E. Gigilewicz,
Lublin 2014, s. 678-679.

3 W zyciorysie sporzadzonym w 1957 r. L. Winowski podal, ze ojciec zmart w rok po jego
urodzeniu. Zob. Arch. UO, Akta osobowe Leszka Winowskiego.

4 M. Walczewska, Pani dr Janina Winowska obchodzi stulecie, ,Cracovia Leopolis” 2006, nr 4,
s. 23-26; K. Bukowski, Zwykli czy niezwykli. Sylwetki 0séb wspélczesnych, Krakow 1998, s. 115-120;
J. Wojtycza, Winowska Janina, [w:] Matopolski stownik biograficzny uczestnikow dziatari niepodlegtos-
ciowych 1939-1956, t. 12, red. T. Gasiorowski, J. Wojtycza, A. Zagérski, Krakéw 2007, s. 179-180.
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Poczatkowo dzieci Winowskich uczyly sie w domu pod kierunkiem matki.
Maria i Janina egzaminy z zakresu przedmiotéw szkoly podstawowej zdawaty
w Trembowli i Tarnopolu. Starsza siostra Leszka Winowskiego Maria ukonczyta
studia romanistyczne i klasyczne na Uniwersytecie Jana Kazimierza we Lwowie,
tam tez w 1927 r. obronita doktorat z filozofii; przez pig¢ lat byla asystentka
prof. Edwarda Porgbowicza (1862-1937), romanisty, thumacza i poety. We Francji
uzyskata doktorat z teologii. Zdobyla uznanie jako publicystka i pisarka (wydata
38 ksigzek tlumaczonych na wiele jezykow). Wspolpracowata m.in. z pryma-
sem Augustem Hlondem i kardynalem Stefanem Wyszyniskim®. Z kolei Janina
ukonczyla Gimnazjum im. Krélowej Jadwigi we Lwowie i w 1925 r. rozpoczeta
studia z zakresu filologii polskiej na Wydziale Humanistycznym Uniwersytetu
Jana Kazimierza we Lwowie. Studiowata dodatkowo filologie romanska i klasycz-
n3g. W 1932 r. obronita prace doktorska pt. Tragizm w twdrczosci Krasiriskiego.
Pracowata jako polonistka w réznych szkotach, m.in. w latach 1938-1939 uczyta
w Liceum Pedagogicznym w Stanistawowie. W 1945 r. wyjechala z matka do
Krakowa. Podjeta prace w szkolnictwie m.in. w Myslenicach i Tuchowie. Row-
nocze$nie byta zaangazowana w dziatalno$¢ harcerska®.

Leszek Winowski ukonczyt szkole powszechng w systemie prywatnym,
a w latach 1920-1928 uczeszczal do VII Panstwowego Gimnazjum im. Tadeusza
Ko$ciuszki we Lwowie, gdzie zdal egzamin dojrzatoéci’.

3. Studia i praca naukowa na Uniwersytecie Jana Kazimierza we Lwowie

Po ukonczeniu gimnazjum Leszek Winowski wstapil na Wydzial Prawa
Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie. Studia ukonczyt w 1932 r., uzyskujac
tytul magistra praw. Nastepnie odbyl stuzbe wojskowa w dywizyjnym kursie
podchorazych rezerwy piechoty przy 19. Putku Piechoty we Lwowie oraz prak-
tyke w 40. Putku Piechoty?®.

Jeszcze w czasie studiéw jego wyjatkowe zdolnosci i pracowitos¢ zwrécily
uwage wiadz uczelni, ktdre wyrdznily go specjalnym stypendium. Okres studidw,
a nastepnie pracy na Wydziale Prawa Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie
pozwolil Leszkowi Winowskiemu wykorzystywa¢ osiagniecia szeroko znanej

5 E.K. Czaczkowska, Klopoty z kultem Bozego milosierdzia w korespondencji Marii Winowskiej
w latach 1958-1975, ,,Polonia Sacra” 2018, t. 22, nr 3, s. 7-8; eadem, Maria Winowska - szara eminencja
Kosciota, ,,Go$¢ Niedzielny” 2016, nr 13, s. 24-25.

6 M. Walczewska, op. cit., s. 23-26; J. Wojtycza, op. cit., s. 179-180; K. Szymurowa, Nabytki
rekopismienne w zbiorach specjalnych Biblioteki Naukowej PAU i PAN w Krakowie za lata 2000-2002,
»Roczniki Biblioteki Naukowej w Krakowie” 2003, t. 48, s. 560.

7 S. Jézwiak, Leszek Winowski (1910-1979), [w:] Profesorowie prawa Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego, red. A. Debinski, W.S. Staszewski, M. Wojcik, Lublin 2008, s. 449.

8 M. Pyter, Dzialalnos¢ uniwersytecka prof. Leszka Winowskiego (lata lwowskie i lubelskie), ,,Slaski
Kwartalnik Historyczny Sobdtka” 2008, z. 3, s. 397.
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Iwowskiej szkoly historyczno-prawnej, ktorej tworca byt Wiladystaw Abraham
(1860-1941), w 1888 r. mianowany profesorem nadzwyczajnym prawa koscielnego.
Wtadystaw Abraham pozostawal w wielkiej przyjazni ze znakomitym lwowskim
historykiem prawa Oswaldem Balzerem (1858-1933). Do grona wybitnych na-
uczycieli akademickich, z ktérymi zetknal sie¢ Winowski, nalezeli réwniez Leon
Halban (1893-1960), historyk prawa koscielnego, i Karol Koranyi (1897-1964),
historyk prawa karnego. W czasie studiéw Winowski uczestniczyt w seminariach
prof. Abrahama i prof. Halbana’. 28 wrze$nia 1933 r. kierownik Katedry Prawa
Koscielnego - prof. Abraham - zglosit pod obrady Rady Wydzialu wniosek
o mianowanie Winowskiego asystentem wolontariuszem w jego katedrze. Funkcje
te Winowski petnit od 1 listopada 1933 r., a 1 pazdziernika 1934 r. zostal powotany
na stanowisko starszego asystenta. W latach 1933-1934 napisal prace Przywileje
kleru w konkordatach XIX i XX wieku, ktora przedlozyl Radzie Wydziatlu Prawa
Uniwersytetu Jana Kazimierza z wnioskiem o dopuszczenie go do egzaminu
z prawa kos$cielnego oraz historii prawa polskiego. Praca Winowskiego zostala
poddana wnikliwej ocenie przez dwdch recenzentéw — prof. Abrahama i prof.
Ludwika Ehrlicha (1889-1960), specjaliste w zakresie prawa miedzynarodowego
publicznego, historii prawa migdzynarodowego w Polsce oraz historii doktryn
politycznych i prawnych. Po przedstawieniu przez recenzentéw pozytywnych
ocen prace uznano za wystarczajaca. Na tej podstawie 17 czerwca 1935 r.
Winowski zostal dopuszczony do zlozenia egzaminu z prawa koscielnego oraz
historii prawa polskiego, ktéry zdat pozytywnie. Uchwata popierajaca wniosek
dziekana o przyznanie Winowskiemu stopnia doktora i dopuszczenie go do
promocji doktorskiej zostala podjeta jednomyslnie. 6 lipca 1935 r. Winowski
uzyskal stopien doktora praw, a nastepnie zostal zatrudniony w Katedrze Prawa
Koscielnego na stanowisku etatowego starszego asystenta. Po uzyskaniu doktoratu
Winowski przystapit do pisania rozprawy obrazujacej stosunek wczesnego chrze-
$cijanstwa do wojny. Wyniki swoich badan zdazyl jeszcze przedstawi¢ wiosna
1939 r. na posiedzeniu Sekcji Prawno-Historycznej Lwowskiego Towarzystwa
Naukowego. Rozprawa ta zostala skierowana do druku, jednak wybuch wojny
udaremnit jej publikacje!®. Opublikowana zostala dopiero w 1947 r. staraniem
Towarzystwa Naukowego Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego i na tej uczelni
przedstawiona jako rozprawa habilitacyjnall.

4. Lata wojny, konspiracji i pracy zarobkowej

Wybuch drugiej wojny $wiatowej zniweczyl dalsze plany naukowe Leszka
Winowskiego. Do momentu zajecia Lwowa przez Niemcéw w 1941 r. utrzymywat

9 Eadem, Oswald Balzer i Iwowska szkola historyczno-prawna, Lublin 2010, s. 11, 27, 179, 182, 183.
10 Eadem, Dzialalnos¢ uniwersytecka..., s. 396-398.

1 L. Winowski, Stosunek chrzescijaristwa pierwszych wiekéw do wojny, Lublin 1947, ss. 171.
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on jeszcze kontakty naukowe z Uniwersytetem. W czasie okupacji sowieckiej
Lwowa w latach 1939-1941 byt strézem nocnym, woznicg i pomocnikiem bu-
chaltera. Po wkroczeniu Niemcow do Lwowa pracowal jako pomocnicza sita
rachunkowa w zarzadzie nieruchomosci. W pazdzierniku 1941 r. zawarl zwigzek
malzenski z mlodszg kolezanka ze studiéw uniwersyteckich Janing z domu Tinz
(ur. 8 II 1915 r. w Bregens w Austrii)!2.

Siostra Leszka Winowskiego Janina, ktéra wiaczyla sie w dziatalno$¢ kon-
spiracyjng, uczyta na tajnych kompletach, spedzila szes¢ tygodni w niemieckim
wigzieniu przy ul. Lackiego we Lwowie (3 VII - 15 VIII 1941). W 1941 r. doszlo
réwniez do aresztowania przez gestapo i osadzenia w tym samym wigzieniu Wi-
nowskiego, wobec ktérego wydano wyrok $mierci. Zostal on jednak zwolniony
z aresztu po trzech miesigcach. W tym samym czasie jego mieszkanie poddano
rewizji i skonfiskowano materialy do przygotowywanych monografii: Rozwdj
historyczny pojecia tolerancji ze szczegolnym uwzglednieniem Polski oraz Historia
koscielna Ormian w Polsce. Praca nad wskazanymi tematami badawczymi nigdy
nie zostala juz podjeta przez Winowskiego. Na szczescie zachowal sie duplikat
jego przyszlej pracy habilitacyjnej Stosunek chrzescijaristwa pierwszych wiekéw
do wojny, znajdujacy sie poza mieszkaniem objetym rewizjg!®. Starsza siostra
Maria byta réwniez poszukiwana przez gestapo, ale udato si¢ jej wyjecha¢ do
poludniowej Francji, gdzie dziatata w ruchu oporu'.

W 1942 r. Leszek Winowski rozpoczal wspodlprace z dzialajacym w podziemiu
Instytutem Baltyckim, studiujgc i gromadzgc materiaty dotyczace historii Warmii
i Mazur. Swiadczy to - jak stwierdzil prof. Kazimierz Orzechowski (1923-2009),
historyk panstwa i prawa - o ,autentycznym i stosunkowo wczesnym zainte-
resowaniu obszarami, ktdre po 1945 r. zwano ziemiami odzyskanymi, p6zniej
za$ zachodnimi i pélnocnymi. Mozna by w tym widzie¢ zaczatki motywacji,
ktére w nastepnych latach doprowadzily Profesora [Leszka Winowskiego] do
Wroclawia i zwigzaly go z nim do konca’’®. Od lipca 1943 r. Winowski byt
magazynierem w majacej siedzibe¢ we Lwowie prywatnej firmie kosmetycznej.
Zatrudnil si¢ pod falszywym nazwiskiem, poniewaz byl poszukiwany przez
gestapo w zwiazku z dzialalno$cig konspiracyjng, zwlaszcza zaangazowaniem
w tajne nauczanie. W sytuacji ciaglego zagrozenia, gdy tylko stalo si¢ to moz-
liwe, w 1944 r. opuscil Lwow i przenidst sie¢ do Krosna, dokad wczesniej wyje-
chata jego zona wraz z coreczka Ewa'®. Do czerwca 1945 r. pracowal tam jako

12 K. Bukowski, op. cit., s. 115.
138, Jozwiak, op. cit., s. 500.
14 K. Szymurowa, op. cit., s. 560.

15 K. Orzechowski, Ze Lwowa - przez Olsztyn - do Wroctawia. Prof. Leszek Winowski, ,,Slqski
Kwartalnik Historyczny Sobédtka” 1997, z. 3-4, s. 332-333.

16" Ibidem, s. 332.
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fotograf'”. Rownocze$nie prowadzil wyktady z prawa koscielnego w Studium
Administracyjnym w Rzeszowie zorganizowanym przez dr. Lestawa Adama
(1908-1979), kolege jeszcze z pracy na Uniwersytecie Jana Kazimierza i we
Lwowskiej Izbie Skarbowej, pdzniejszego profesora Uniwersytetu Wroctawskiego.
W lipcu 1945 r., chcac kontynuowa¢ dzialalnos¢ naukowo-badawcza podjeta
w okresie konspiracji, w zwiazku z organizacja Instytutu Baltyckiego przenidst
sie wraz z rodzina do Sopotu, gdzie wzial udzial w uruchomieniu Biblioteki
Morskiej i Morskiego Archiwum. W pazdzierniku 1945 r. jako pracownik na-
ukowy Instytutu Baltyckiego zostal przeniesiony do Olsztyna, gdzie stworzyl
Ekspozyture Instytutu na Okreg Mazurski. Prace swa wykonywat z pelnym po-
$wieceniem i powodzeniem, kierujac zorganizowanym przez siebie Olsztynskim
Oddziatem Instytutu Batltyckiego's. W styczniu 1946 r. Winowski skorzystat
z zaproszenia do podjecia pracy na Wydziale Prawno-Administracyjnym Uni-
wersytetu Wroctawskiego w charakterze zastgepcy profesora w Katedrze Prawa
Koscielnego (oficjalnie istniata wéwczas we Wroctawiu jedna wspolna uczelnia:
Uniwersytet i Politechnika Wroclawska). Zatrudniony poczatkowo tylko czasowo,
z Uniwersytetem Wroctawskim zwigzal sie do korca swego zycia'®.

5. Dzialalno$¢ naukowo-dydaktyczna na Uniwersytecie Wroclawskim
oraz na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim

Jak juz zaznaczono, Leszek Winowski mial by¢ zatrudniony jako zastepca
profesora w Katedrze Prawa Koscielnego na Wydziale Prawno-Administracyjnym
Uniwersytetu Wroclawskiego, jednak z powodéw politycznych nie uruchomiono
katedry. W tej sytuacji Winowski 1 sierpnia 1946 r. otrzymal nominacj¢ na
stanowisko adiunkta w Katedrze Prawa Narodéw, a gdy dwa lata pdzniej od-
mowiono mu dalszego zatrudnienia w tej Katedrze, zostal przyjety przez prof.
Iwona Jaworskiego (1898-1959) do Katedry Prawa na Zachodzie Europy, gdzie
rozpoczgl prace 1 pazdziernika 1948 r.2°

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze rok akademicki 1945/1946 byl okresem
organizowania kadry naukowej na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim. Dziekan
Wydziatu Prawa i Nauk Spotecznych, prof. Zdzistaw Papierkowski (1903-1980),
zaproponowal Leszkowi Winowskiemu zatrudnienie na tym Uniwersytecie.
Na poczatku swojej dziatalnosci dydaktycznej Winowski prowadzil wyklady
z prawa rzymskiego oraz panstwowego prawa wyznaniowego. Na Katolickim

M. Pyter, Dziatalnos¢ uniwersytecka..., s. 399.
18 K. Orzechowski, op. cit., s. 333.

T. Janasz, Leszek Winowski — historyk ustroju i idei politycznych, ,Czasopismo Prawno-Histo-
ryczne” 1998, t. 50, z. 1, s. 172.

208, Jozwiak, op. cit., s. 500-501.
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Uniwersytecie Lubelskim uzyskal habilitacje z zakresu prawa kanonicznego
na podstawie rozprawy Stosunek chrzescijanistwa pierwszych wiekow do wojny.
2 sierpnia 1946 r. Rada Wydzialu nadata Winowskiemu veniam legendi (prawo
wykiadania w zakresie nauki: prawo koscielne). 10 sierpnia 1946 r. uchwale
Rady Wydzialu jednoglosnie zatwierdzit Senat Katolickiego Uniwersytetu Lubel-
skiego. W pazdzierniku 1946 r. Winowski zostal mianowany zastepca profesora
w Katedrze Prawa Rzymskiego na Wydziale Prawa Kanonicznego. W latach
1952-1957 sprawowal funkcje prodziekana wydzialu. Winowski pracowal na
Katolickim Uniwersytecie Lubelskim do 1957 r., ale zwigzki naukowe z tg uczelnia
utrzymywat do korca swego zycia?!. Na Katolickim Uniwersytecie Lubelskim
przeprowadzit 16 przewoddéw doktorskich?2. Wedtug Teresy Janasz (1921-2001),
historyka panstwa i prawa, Leszek Winowski wypromowal acznie 22 dokto-
réw?. Sposréd doktorow wypromowanych na Wydziale Prawa Kanonicznego
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego kilku zostalo w przysztosci biskupami,
a niektorzy dodatkowo rektorami uczelni katolickich, m.in.: ks. Bogdan Sikorski,
biskup plocki; ks. Pawel Latusek, rektor Wyzszego Seminarium Duchownego
we Wroclawiu, biskup pomocniczy wroctawski; ks. Edmund Ilcewicz, biskup
lubelski; ks. Tadeusz Pieronek, biskup pomocniczy sosnowiecki, rektor Papieskiej
Akademii Teologicznej w Krakowie; ks. Piotr Hemperek, biskup pomocniczy
lubelski, rektor Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego?*. Dwoje doktorantow,
ktorzy przygotowali prace doktorskie pod kierunkiem prof. Winowskiego -
Teresa Janasz i Edmund Klein (1929-2011), historyk panstwa i prawa (pdzniejsi
profesorowie) — uzyskato doktoraty w 1964 r. w jego macierzystej Katedrze na
Uniwersytecie Wroctawskim?®.

Bedac pracownikiem Uniwersytetu Wroclawskiego, Leszek Winowski nie mial
tatwego zycia, poniewaz jego osoba budzila niepokéj i rézne obiekcje uniwersy-
teckiej organizacji partyjnej ze wzgledu na réwnolegte zatrudnienie na Katolickim
Uniwersytecie Lubelskim. Podczas I Ogolnopolskiej Konferencji Historykow
Prawa, ktéra odbyla sie w 1950 r. w Toruniu, jego wyklady z zakresu prawa
wyznaniowego skrytykowal osobiscie dwczesny minister sprawiedliwosci Henryk

21 M. Pyter, Dziatalnos¢ uniwersytecka..., s. 399-401; T. Janasz, Leszek Winowski 1910-1979,
»Czasopismo Prawno-Historyczne” 1980, t. 32, z. 2, s. 240.

2 8. Jézwiak, op. cit., s. 503.

23 T. Janasz, Leszek Winowski 1910-1979..., s. 240.

24 7. Koredczuk, Leszek Winowski - »Poszukujgcy”, [w:] J. Koredczuk, Wspomnienia i plotki,

czyli o tych, co odeszli, lecz w pamieci pozostali, ,Prawo” CCCIII, ,Studia Historyczno-Prawne’, red.
A. Konieczny, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 3015, Wroclaw 2007, s. 93.

%5 Ibidem, s. 93; E. Klein, J. Koredczuk, Leszek Winowski (1910-1979), [w:] Pamigci zmarlych
profesorow i docentow Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego 1945-2010,
red. L. Lehmann, M. Maciejewski, Wroctaw 2010, s. 320-321.
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Swigtkowski?®. Ta ,cierniowa droga” zakonczyla sie po pazdzierniku 1956 r.,
kiedy nastawienie wladz uczelni do Winowskiego uleglo zmianie. W 1957 r.
uchwaly Centralnej Komisji Kwalifikacyjnej zostal on mianowany profesorem
nadzwyczajnym przy Katedrze Powszechnej Historii Panstwa i Prawa, ktorej
po $mierci prof. Iwona Jaworskiego byl kierownikiem w latach 1959-1969%.
Winowski pelnit réwniez funkcje prodziekana na Wydziale Prawa (nazwa Wy-
dzialu przyjeta w 1950 r.) Uniwersytetu Wroclawskiego, pierwszy raz w roku
akademickim 1956/1957 (od 17 lutego 1957 r.) i drugi raz w roku akademickim
1957/1958%8. W 1969 r., kiedy zlikwidowane zostaly katedry na rzecz zakladow
wchodzacych w sktad poszczegélnych instytutéw, Winowski objat kierownictwo
Zaktadu Powszechnej Historii Panstwa i Prawa i te funkcje¢ petnil do 1979 r.

Nalezy podkresli¢, ze wszczete w 1966 r. na Wydziale Prawa Uniwersytetu
Wroctawskiego postepowanie w sprawie nadania Leszkowi Winowskiemu tytulu
profesora zwyczajnego trwalo z powodu réznych przyczyn pozanaukowych osiem
lat. Dopiero w listopadzie 1974 r. na mocy uchwaly Rady Panstwa Winowski
otrzymal tytut profesora zwyczajnego nauk prawnych?.

Na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego Winowski
wykladat krétko prawo kanoniczne i wyznaniowe. Od 1959 r. prowadzit wyklady
i ¢wiczenia z powszechnej historii panstwa i prawa, jak réwniez interesujace
i erudycyjne wyktady monograficzne z zakresu historii prawa islamu i ustroju
panstw muzulmanskich czy tez z zakresu ustroju Anglii w wiekach XVII i XVIIIL
Umiejetnie Iaczyt swoje zainteresowania tematyka stosunkéw panstwo-Kosciot
z problematyka historyczno-prawna’.

6. Wspolpraca z Wyzsza Szkola Pedagogiczna w Opolu

W 1957 r. po formalnym zakonczeniu pracy na Katolickim Uniwersytecie
Lubelskim prof. Leszek Winowski otrzymal propozycje prowadzenia zajec
w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Opolu. Jego zatrudnienie (podobnie jak
w przypadku Kazimierza Orzechowskiego) $cisle wigzalo si¢ z inicjatywa stu-
dentéw rusycystyki Wyzszej Szkoly Pedagogicznej w Opolu, ktdrzy w styczniu
1957 r. wystapili do wladz éwczesnego Wydziatu Filologicznego z prosba
o umozliwienie im studiowania oprdécz przedmiotéw kierunkowych takze his-

26 1. Koredczuk, Dzieje Zakladu Powszechnej Historii Paristwa i Prawa Uniwersytetu Wroclawskiego,
»Przeglad Prawa i Administracji” C/1, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 3661, Wroctaw 2015, s. 54.

27 K. Orzechowski, op. cit., s. 334.

J. Koredczuk, Dzieje Zaktadu Powszechnej Historii..., s. 54.
T. Janasz, Leszek Winowski - historyk ustroju..., s. 173.

30 K. Orzechowski, op. cit., s. 334.
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torii. W ramach realizacji tego postulatu od pazdziernika 1957 r. do programu
nauczania wprowadzono jako tzw. przedmioty poboczne histori¢ Polski oraz
histori¢ sredniowiecza. Prowadzenie wykladéw z pierwszego z tych przedmiotéow
powierzono prof. Orzechowskiemu, natomiast z drugiego — prof. Winowskie-
mu (obaj byli wowczas pracownikami Zespotu Katedr Historyczno-Prawnych
Uniwersytetu Wroctawskiego)?3!.

W celu uruchomienia studiéw historycznych Senat Wyzszej Szkoty Pedago-
gicznej w Opolu 28 stycznia 1957 r. utworzyl Katedre Historii Polski i Katedre
Historii Powszechnej. Kierownictwo pierwszej z nich od 1 lutego 1957 r. objal
Kazimierz Orzechowski, drugiej — Alojzy Gembala. Prof. Winowski zostal za-
trudniony w Katedrze Historii Powszechnej, a w roku akademickim 1962/1963 -
w powstalym przy tej Katedrze Zakladzie Historii Polski Epoki Feudalnej. Nalezy
zaznaczy¢, ze zatrudnienie prof. Winowskiego na opolskiej uczelni spotkalo sig
ze sprzeciwem owczesnych wladz panstwowych, ktére argumentowaly, ze jest
on ,historykiem prawa, a nie historykiem”. Dzi¢ki interwencji prof. Maurycego
Horna (1917-2000), historyka i pézniejszego rektora Wyzszej Szkoty Pedagogicz-
nej w Opolu, odrzucono ten absurdalny zarzut, powierzajac prof. Winowskiemu
prowadzenie zaje¢ z historii powszechnej epoki feudalnej (476-1648)32. Oprdcz
wykladéw Winowski prowadzil seminaria magisterskie, cieszace si¢ popularnoscia
wéréd studentéw. Winowski przeniést do wroctawskiego i opolskiego srodowiska
akademickiego — wedlug opinii prof. Orzechowskiego - ,,bogate i niepowtarzalne
tradycje i obyczaje Uniwersytetu Jana Kazimierza i w ogdle Lwowa: gleboka
i wszechstronng wiedze z nieprawdopodobng wrecz skromnoscig. Lagodnos¢
i wyrozumialo$¢ przy zawsze wysokich naukowych wymaganiach. Rzetelny
merytoryczny krytycyzm z wielka zyczliwoscia dla kazdego czlowieka™.

Leszek Winowski byl autorem lub wspoélautorem opracowan podreczniko-
wych i skryptéw z zakresu historii $redniowiecza, polskiego prawa wyznanio-
wego, powszechnej historii panstwa i prawa. Staraniem wladz Wyzszej Szkoly
Pedagogicznej w Opolu wydal dla studentéw historii skrypty przedstawiajace
historie $redniowiecza (Historia Sredniowiecza, cz. 1, Opole 1961, ss. 318; cz. 2,
Opole 1966, ss. 350). W osobnym skrypcie przedstawit histori¢ panstwa islamu
w czasach Mahometa i ,kaliféw prawowiernych” (Pa#istwo islamu w czasach
Mahometa i ,kalifow prawowiernych” (632-661), ,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoly Pedagogicznej”, seria monograficzna, Opole 1966, ss. 100). Z powodu
braku w latach 60. XX w. podrecznikéw akademickich do historii skrypty te

31 J. Koredczuk, Opolszczyzna w badaniach Profesora Kazimierza Orzechowskiego oraz jego wkilad
w rozwdj opolskiego osrodka historycznego, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2011, 1.9, s. 215-216.

32 Arch. UO, Akta osobowe Leszka Winowskiego. Zob. A. Maziarz, op. cit., s. 40.
3 K. Orzechowski, op. cit., s. 337.
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cieszyly si¢ wielka popularnoscia wsréd studentéw kierunku historycznego,
zawieraly bowiem imponujacy zaséb materiatu.

W Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Opolu prof. Winowski pracowal do
konca roku akademickiego 1967/1968. Trzeba zaznaczy¢, ze po wydarzeniach
marcowych zrezygnowal z pracy w Senackiej Komisji Dyscyplinarnej do spraw
Student6w, a nastepnie w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Opolu?. 1 lipca 1968 .
mial powazny zawal serca, ktéry odbit sie na dalszym stanie jego zdrowia®.
Pomimo zakonczenia pracy w Wyzszej Szkole Pedagogicznej w Opolu prof.
Winowski prowadzit nadal seminaria magisterskie na studiach stacjonarnych
i studiach dla pracujacych. W 1970 r. wypromowal jeszcze 20 magistréw hi-
storii, w 1971 r. — 4, a w 1972 r. - 3. Do seminarzystéw prof. Winowskiego
nalezeli m.in. przyszli pracownicy Wyzszej Szkoly Pedagogicznej, Uniwersytetu
Opolskiego i Instytutu Slgskiego w Opolu: prof. dr hab. Elzbieta Trela-Mazur,
dr Marta Hatalska oraz prof. dr hab. Stanistaw Senft.

7. Zainteresowania badawcze

W dziedzinie badan naukowych prowadzonych przez prof. Winowskiego
mozna wyodrebni¢ trzy gléwne kierunki. Byly to badania nad polozeniem
prawnym innowiercéw od najwczesniejszego $redniowiecza, nad panstwem
i prawem islamu, wreszcie nad dziejami Ko$ciota na Slasku®. Winowski jest
autorem 34 publikacji, w tym 5 ksigzek?’. Ostatnia z jego opublikowanych
monografii, Innowiercy w poglgdach uczonych zachodniego chrzescijaristwa XIIT
i XIV wieku (w trakcie prac nad nig zmarl, pozostawiajagc maszynopis), uka-
zata sie w 1985 r. we Wroctawiu®® dzieki przygotowaniu jej do druku przez
prof. Orzechowskiego®®. Dorobek naukowy prof. Winowskiego - jak podkreslit
ks. dr Stanistaw Jozwiak - ,,pozwala na uznanie go godnym tytulu wybitnego
prawnika i znaczacego przedstawiciela polskiej kanonistyki. Jako ostatni z grona
uczniow Wladystawa Abrahama przekazal on najlepsze tradycje stynnej szkoly
lwowskiej licznemu gremium swych uczniow”4.

J. Koredczuk, Opolszczyzna w badaniach Profesora Kazimierza Orzechowskiego..., s. 219.
3 E. Klein, J. Koredczuk, op. cit., s. 321.
36 Szerzej zob. T. Janasz, Leszek Winowski - historyk ustroju..., s. 174; S. Jozwiak, op. cit., s. 504-506.

37 Por. T. Janasz, Bibliografia prac profesora dra Leszka Winowskiego, ,Czasopismo Prawno-

-Historyczne” 1980, t. 33, z. 2, s. 241-243; eadem, Wykaz prac naukowych prof. Leszka Winowskiego,
»Roczniki Teologiczno-Kanoniczne” 1981, t. 28, z. 5, s. 23-25.

38 L. Winowski, Innowiercy w pogladach uczonych zachodniego chrzescijaristwa X111 i XIV wieku,
Wroctaw 1985, ss. 183.

3 J. Koredczuk, Dzieje Zaktadu Powszechnej Historii..., s. 61.
408, Jozwiak, op. cit., s. 506.
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Profesor Leszek Winowski zostal odznaczony Krzyzem Kawalerskim Orderu
Odrodzenia Polski. Byt cztonkiem korespondentem Towarzystwa Naukowego
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego od 1948 r. (naste¢pnie cztonkiem czynnym
tego Towarzystwa na Wydziale Nauk Spolecznych), cztonkiem Wroctawskiego
Towarzystwa Naukowego (od 1957 r.) i Opolskiego Towarzystwa Naukowe-
go. Wchodzil réwniez w sklad komitetu redakcyjnego ,Czasopisma Prawno-
-Historycznego™!. Warto doda¢, ze czes¢ ogromnej spuscizny naukowej prof.
Winowskiego zostala przekazana przez jego siostry do zbioréw specjalnych
Biblioteki Naukowej Polskiej Akademii Umiejetnosci i Polskiej Akademii Nauk
w Krakowie®.

Leszek Winowski zmarl 16 listopada 1979 r. we Wroclawiu po dlugiej
i ciezkiej chorobie (przeszed! kilka zawalow serca), pozostawiajac zZone Janine,
nauczycielke biologii, oraz dwoje dzieci — corke, z wyksztalcenia biochemika, oraz
syna, lekarza®’. Pochowany zostal na cmentarzu przy kosciele pod wezwaniem
Swietej Rodziny na Sepolnie we Wroctawiu**. Akcentujac glebokie przywigzanie
Leszka Winowskiego do wiary, podczas pogrzebu bp Wincenty Urban podkreslit,
ze ,zmarly profesor Winowski byt czlowiekiem modlitwy. Byl to niewatpliwie
piekny obraz, kiedy niejednokrotnie po poludniu wracajacy profesor z uczelni
wstapit do wroclawskiej katedry”#.
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Przedmiotem recenzji jest opracowanie odnoszace si¢ do problematyki
wymierzania kar dyscyplinarnych skazanym odbywajacym kare pozbawienia
wolnosci. W pierwszej kolejnosci odnie$¢ si¢ nalezy do zasadnosci wybra-
nego przez Autorke tematu. W mojej ocenie temat ten jest trafny, poniewaz
aktualnie w literaturze nie wystgepuje opracowanie w sposéb kompleksowy
traktujace o przedmiotowej problematyce. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna ska-
zanych utrzymywanych w izolacji penitencjarnej byla jak dotad przedstawiana
w sposob przyczynkarski i — co interesujace — do 1989 r. nieodlacznie z kwestia
nagradzania skazanych. Mozna jednak wskaza¢ na wazne pozycje literaturowe,
ukazujace sie juz od okresu miedzywojennego; tu zasadniczo najistotniejsze jest
opracowanie problemu przez Leona Radzinowicza w artykule pt. Zagadnienie kar
dyscyplinarnych w nowoczesnym ustroju wieziennym, ,,Przeglad Wieziennictwa
Polskiego” 1936, nr 1. Takze w okresie pdzniejszym wystepowaly sporadyczne
wypowiedzi doktryny w tym zakresie, chociazby Jerzego Sliwowskiego, Jerzego
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Bafii, Marty Wolowicz, Stanistawa Plawskiego czy Stefana Lelentala. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze poglady wowczas wyrazane odnosily si¢ w szczegolnosci do
kwestii celow przyswiecajacych wymierzaniu skazanym kar dyscyplinarnych (do
tego watku bedzie trzeba wrdci¢ w dalszej czgsci niniejszej recenzji). W ostatnim
okresie za$ na uwage zastuguje artykul Adama Kwiecinskiego Procedura wymiaru
i wykonywania kar dyscyplinarnych wobec skazanych na kare pozbawienia wolnosci.
Czesé i Czesé I1, opublikowany w ,,Nowej Kodyfikacji Prawa Karnego” z 2013 r.,
t. XXIX, XXX. Analogiczny stan rzeczy dotyczy takze literatury zagranicznej -
w jezyku angielskim na prézno szukaé chociazby jednej zwartej monografii
poswieconej odpowiedzialnosci dyscyplinarnej skazanych odbywajacych kare
pozbawienia wolnosci. Wystepuja pojedyncze rozdzialy poruszajace te tematyke
w opracowaniach zbiorowych odnoszacych si¢ do systemowych rozwigzan prawa
karnego wykonawczego. Tu wymieni¢ mozna chociazby: S. Easton, Prisoners’
Rights. Principles and Practice, Routledge, London-New York 2011 czy K. Lauben-
thal, Strafvollzug, Springer, Berlin-Heidelberg 2006.

Juz tylko ten pobiezny przeglad wskazuje na dobrze rozpoznang przez Mal-
gorzate Marte Szwejkowska luke w literaturze prawa karnego wykonawczego,
wymagajaca pilnego uzupelnienia. Niezwykle trudno zalozy¢, ze instytucja kar
dyscyplinarnych jest na tyle dobrze skonstruowana przez ustawodawce, ze -
zwlaszcza w kontekscie dynamicznych przeobrazen rzeczywistosci spolecznej, co
dotyka takze funkcjonowania jednostek penitencjarnych i warunkéw odbywania
kar dyscyplinarnych — nie wymaga ona zadnych udoskonalen. Juz w tym miejscu
mozna zdradzié, ze przeprowadzona przez Autorke wszechstronna i poglebiona
analiza przeczy takiemu przekonaniu.

Przechodzac teraz do oceny zastosowanej metody badawczej, uznajg za po-
prawne postuzenie si¢ przez Autorke metoda formalno-dogmatyczna, historyczno-
-prawna oraz komparatystyczng. Autorka wykazala sie tu znajomoscia rzeczy
i biegloscia w ich opanowaniu i zastosowaniu. Za pewien niedostatek nalezy
uznac tylko brak statystycznego opracowania przedmiotowego problemu, jednak
racje przyznac nalezy Autorce, gdy pisze, ze uzyskanie danych statystycznych
byto utrudnione, i to nie tylko na gruncie zagranicznym - np. zignorowanie
prosby o udostgpnienie informacji przez Stuzbe Wiezienng Ukrainy czy tez
Czech - ale tez krajowym. Mozna odnies¢ wrazenie, ze w dalszym ciggu ana-
lizowane zjawisko nie przykuwa uwagi nie tylko przedstawicieli nauki prawa
karnego wykonawczego czy tez prawa administracyjnego (gdyby zalozy¢, ze
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna nie stanowi przejawu odpowiedzialnosci karnej
sensu largissimo), ale takze praktykow, czyli Stuzby Wigziennej, ewidencjonujacej
wylacznie przypadki wybranych przekroczen dyscyplinarnych, np. autoagresji
wsrod skazanych czy tez takich, w ktérych postepowanie zakonczylo sie wy-
mierzeniem najsurowszej kary, tj. celi izolacyjnej. Analogiczna sytuacja dotyczy
statystyk prowadzonych przez stuzby wigzienne innych panstw dobranych do
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analizy prawno-poréwnawczej (Czes¢ II pracy, s. 49 i n.). Tutaj zapewne od-
zwierciedla si¢ przekonanie administracji wieziennej, ze karanie dyscyplinarne
osadzonych stanowi kwestie wewnetrzng zwigzang z zapewnieniem stabilnych
i bezpiecznych warunkow osadzenia, z ktdrej nie potrzeba zdawa¢ sprawozdania
publicznie.

Zagadnienie wymierzanych skazanym kar traktowane jest w praktyce wy-
miaru sprawiedliwos$ci dos$¢ instrumentalnie. Rozpatrywane jest najczesciej
przez sady w kontekscie podejmowania decyzji w przedmiocie warunkowego
przedterminowego zwolnienia z pozostatej do odbycia kary pozbawienia wol-
noséci lub wniosku o odbywanie kary w przedmiocie dozoru elektronicznego.
Ocena ta sprowadza si¢ zazwyczaj do konstatacji ilosciowej, tj. wyliczenia, jak
czesto podczas pobytu w warunkach izolacji penitencjarnej skazany byl karany
lub nagradzany dyscyplinarnie. Tymczasem prawidlowe zbadanie tej kwestii
wymaga ustalenia przede wszystkim tego, w zwigzku z jakimi przekroczenia-
mi dyscyplinarnymi skazany byt karany sankcjami dyscyplinarnymi, jakie byly
motywacja i stopnien winy jego sprawcy, okolicznosci fagodzace i obcigzajace.

Po dostrzezeniu wagi niniejszego zagadnienia dla literatury przedmiotu, jak
réwniez orzecznictwa sadow, nalezy przejrze¢ strukture pracy. Stwierdzam, ze
konstrukcja pracy jest zasadniczo poprawna, sklada si¢ ona z wprowadzenia
oraz trzech czesci podzielonych na mniejsze jednostki redakcyjne. Kazda czesé
zakonczona jest poprawnie sformulowanymi wnioskami koncowymi. Pewne
watpliwosci moze budzi¢ w tym kontekscie brak calosciowego skonkludowania
wynikow badan Autorki oraz Cze$¢ pierwsza po$wigcona wpisywaniu si¢ celow
przedmiotowych sankgji dyscyplinarnych w cele przyswiecajace karze pozbawie-
nia wolnosci (s. 16-48). Otoz ta czg$¢ znacznie rozni si¢ objetoscig od dwoch
pozostalych — Czesci drugiej (s. 49-193) i czgsci trzeciej (s. 194-312). Moge
jednak zrozumie¢ zamyst Autorki, dotyczacy uwypuklenia w pracy zagadnienia
tak fundamentalnego dla omawianej przez Nig problematyki. Jak juz bowiem
zaznaczylem na wstepie, rozwazania dotyczace celow przyswiecajacych sankcjom
dyscyplinarnym wymierzanym skazanym zawsze mialy charakter fragmentaryczny,
a po okresie transformacji ustrojowej tylko zdawkowo byly podnoszone przez
przedstawicieli nauki prawa karnego wykonawczego. Tym cenniejsze — moim
zdaniem - jest spostrzezenie M.M. Szwejkowskiej, ze cele deklarowane przez
ustawodawce explicite w tresci przepisow k.k.w. normujacych odpowiedzial-
no$¢ dyscyplinarng inkarcerowanych pozostaja w razacej sprzecznosci z celami
faktycznie mozliwymi do osiggniecia w procesie wymiaru sankcji dyscyplinar-
nych. Kary dyscyplinarne w istocie polegaja na mniej lub bardziej znacznym
pogorszeniu warunkéw odbywania kary (réznego rodzaju ograniczeniach lub
deprywacjach), a w skrajnych sytuacjach — na poglebieniu stopnia izolowania
ukaranego. W tym ostatnim przypadku kara dyscyplinarna prowadzi do jego
wykluczenia ze srodowiska wspotwiezniow. W tej kwestii Autorka zwraca — po
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pierwsze — uwage na swoisty paradoks zwigzany z dalszym marginalizowaniem
osob i tak juz wykluczonych spotecznie (gdyz przebywajacych w zakladach
karnych), a szerzej — nakladaniem sankcji na osoby ukarane najsurowsza kara
znang panstwom o ustroju demokratycznym, tj. pozbawieniem wolnosci. Po
drugie zas, demaskuje pozorny, gdyz tylko deklaratywnie wychowawczy, cha-
rakter takich kar, wykazujac, ze w istocie nie majg one zadnego komponentu
resocjalizacyjnego (wychowawczego). Za ciekawe uwazam takze spostrzezenie
odnoszace si¢ do braku dyferencjacji kar w zaleznosci od systemu odbywania
kary pozbawienia wolnosci, tj. ze ten sam katalog sankcji znajduje zastosowanie
réwniez do osob izolowanych na tzw. oddziatach terapeutycznych zakladéw
karnych. Trafne jest spostrzezenie Autorki, ze uwarunkowania psychofizyczne
takich os6b wymagaja od ustawodawcy jesli nie rezygnacji z karania dyscy-
plinarnego, to odmiennego katalogu sankcji, tak aby wkomponowa¢ w nie cel
terapeutyczny i nie zakldci¢ przy tym przebiegu terapii. Niewlasciwie dobrane
sankcje dyscyplinarne nie tylko w tej grupie osadzonych - mozna jednak te
uwage potraktowac bardziej uniwersalnie — moga mie¢ charakter niweczacy
dotychczasowe postepy w resocjalizacji: ukaranych nimi skazanych. Waga pod-
noszonych w tej czedci zagadnien, moim zdaniem, wymagata ich omdwienia
w odrebnej jednostce redakcyjnej pracy; uwazam, ze wlaczenie tego watku
w ogo6lny nurt wywodu doprowadzitoby do jego rozmycia i narazitoby Autorke
na zarzut, ze nie podjeta tak kluczowego dla niniejszych rozwazan problemu.

Gdy chodzi o pozostale dwie czesci, to zawierajg one tresci bardzo zblizone
objetosciowo. Czes¢ II recenzowanej monografii odnosi si¢ do zagadnien prawno-
miedzynarodowej ochrony praw osadzonych w systemach praw czlowieka (analiza
obejmuje m.in. postanowienia Regul Mandeli, Europejskich Regul Wigziennych
oraz najwazniejszych judykatéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, reko-
mendacji Europejskiego Komitetu do spraw Zapobiegania Torturom lub Innemu
Nieludzkiemu lub Ponizajagcemu Traktowaniu lub Karaniu), a ponadto obejmuje
analize komparatystyczng systemdéw penitencjarnych (w czesci dotyczacej od-
powiedzialnos$ci dyscyplinarnej osadzonych) wybranych panstw (czy czesci ich
terytorium): Anglii i Walii, Francji, Niemiec, Wtoch, Czech, Rosji i Ukrainy.
M.M. Szwejkowska przybliza tu zatem tres¢ postanowien najwazniejszych ak-
tow prawa miedzynarodowego lub wydawanych przez organy ochrony prawnej
rekomendacji, poréwnujac w szczegdlnosci unormowania Regut Mandeli oraz
znajdujacych si¢ aktualnie na etapie rewizji Europejskich Regul Wieziennych.
Poddaje takze analizie porzadki prawne wybranych krajow europejskich (kryte-
rium doboru jest wplyw wywierany przez dany system penitencjarny na ksztalt
polskich uregulowan prawnych aktualnie lub w przeszlosci - Anglia i Walia,
Francja, Wlochy, Niemcy oraz Rosja; zastosowano réwniez kryterium blisko$ci
geograficznej panstw z regionu, podlegajacych takze transformacji ustrojowej,
by zbada¢, w jakim stopniu i w jaki sposob korzystaja one ze standardow za-
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chodnich, a w jaki - z minionych wzorcéw sowieckich). W tym fragmencie
pracy Autorka czyni poréwnania pomiedzy przyjetymi do badan uregulowaniami
prawnymi, odnotowujac podobienstwa i réznice. Najwazniejszym wnioskiem tej
czedci jest postulat dokonania w polskim kk.w. typizacji zachowan mogacych
stanowi¢ podstawe pociagniecia skazanego do odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej (optymalnie w postaci katalogu zamknietego), tak aby zrealizowaé zasade
legalnosci oraz okreslonosci czynu sankcjonowanego (przy zalozeniu, ze ten
rodzaj odpowiedzialnosci stanowi rodzaj odpowiedzialnosci karnej sensu largis-
simo). Wystepuje tu tez badanie zgodnosci tresci obowigzujacych w Polsce oraz
w wybranych panstwach uregulowan prawnych w zakresie odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej skazanych z trescia norm prawnomiedzynarodowych w postaci
Regul Mandeli oraz Europejskich Regul Wieziennych. Wnioski koncowe z tej
analizy nie napawajg optymizmem. Wynika z nich bowiem, ze zadne z analizo-
wanych prawodawstw nie realizuje w pelni tych rekomendacji; trudnosci dotycza
szczegllnie stosowania znacznie dluzszych niz zalecane przez Reguly Mandeli
okreséw umieszczenia obwinionego w celi izolacyjnej. Ponadto Autorka, po
przesledzeniu rozwigzan systemowych dotyczacych celéw stosowania i wykony-
wania kar dyscyplinarnych — powszechnego deklarowania przez prawodawcow
resocjalizacji skazanych w izolacji penitencjarnej - dochodzi do trafnego moim
zdaniem przekonania, ze sposob uksztaltowania sankcji dyscyplinarnych jako
istotnego elementu tego procesu w istocie przeczy tak deklarowanemu celowi.
Ukaranie dyscyplinarne nie tylko oznacza ograniczenia i deprywacje, ale moze
oznacza¢ takze wykluczenie osadzonego w procesie wykonywania kary z sze-
regu waznych dzialan wychowawczych. Wystepuje to w szczegolnosci podczas
stosowania kary celi dyscyplinarnej. Brak woli po stronie wielu panstw, ktore
przeciez wspoétuczestnicza na forum miedzynarodowym w tworzeniu rekomen-
dacji kreujacych minimalne standardy w zakresie postepowania z osadzonymi
w jednostkach penitencjarnych, w pelnej realizacji tychze rekomendacji wydaje
sie symptomatyczny. W dalszym ciggu bowiem wymierzanie sankcji dyscypli-
narnych osadzonym stanowi wazny element kontroli ze strony administracji
wieziennej, stuzacy przede wszystkim zapewnieniu porzadku i bezpieczenstwa
wewnatrz jednostki penitencjarnej.

W Czesci trzeciej Autorka naszkicowala geneze i ewolucje karania dyscypli-
narnego osadzonych w izolacji penitencjarnej w Polsce, wyrdzniajac tu cztery
podokresy, tj. do czasu odzyskania przez Polske niepodleglosci po I wojnie
swiatowej, okres miedzywojenny, nastepnie po II wojnie swiatowej az do 1989 r.
i wreszcie okres po 1989 r. Tu za szczegolnie cenne uznaje te rozwazania, ktore
poswigcone zostaly obowiazujagcym w okresie PRL instrukcjom i regulaminom
odbywania kary pozbawienia wolnosci. Byto to bowiem tzw. prawo powielaczo-
we, niepublikowane i dzi§ z uwagi na ten fakt niemalze zapomniane. Autorka
musiala zatem zada¢ sobie sporo trudu, aby zapoznac sie z trescig tychze aktow
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prawnych. Bardzo szeroko, w powigzany i logiczny sposéb, M.M. Szwejkowska
przytacza prezentowane od czaséw sredniowiecza az po wspodlczesnosé poglady
polskich penitencjarystow w zakresie odnoszacym si¢ do analizowanej proble-
matyki, ze szczegélnym uwzglednieniem okresu miedzywojennego oraz PRL,
gdzie wypowiedzi te byly najobfitsze. Autorka, przytaczajac je, wykazuje przy tym
wysoki merytoryczny poziom 6wczesnych opracowan z zakresu prawa karnego
wykonawczego oraz glebokie zainteresowanie problematyka, ktéra wspoélczesnie
jest niemal zupelnie ignorowana w literaturze przedmiotu.

Reasumujac, do struktury pracy, a takze prezentowanych w niej tresci nie
zglaszam zadnych zastrzezen merytorycznych.

Na podkreslenie zasluguje wykorzystana w monografii rozlegla literatura
(ponad 200 pozycji), w tym dziesigtki opracowan obcojezycznych (w jezykach:
angielskim, francuskim, wloskim, niemieckim, rosyjskim, czeskim i ukrainskim).
Autorka wykonata prace ,,benedyktynsky’, gromadzac - a nastgpnie zapoznajac
sie 1 przytaczajac — rozproszone, czestokro¢ bardzo skrotowe poglady doktryny
i judykatury.

Podsumowujac, nalezy podzieli¢ poglad M.M. Szwejkowskiej, w kontekscie
praw kazdego czlowieka, takze osadzonego, gdy pisze, ze ,Istota odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej wobec skazanych jest wymierzenie kary, stanowiacej
dolegliwo$¢ noszaca cechy represji w zwigzku z dopuszczeniem si¢ przez nich
przekroczenia. Sposdb, w jaki prowadzone jest postepowanie dyscyplinarne, jakie
kary i w jaki sposdb s3 wykonywane, determinuje sposob postrzegania przez
osadzonych systemu penitencjarnego jako skladowej catego procesu wymiaru
sprawiedliwosci. Czy funkcjonuje on w oparciu o zasady sprawiedliwosci i legal-
nosci - zgodnie z nazwa, czy ma charakter arbitralny” (s. 308). Majac na uwadze
wage podniesionego w opracowaniu problemu, ustalenia w przedmiocie braku
koherentnosci uregulowan k.k.w. z zaleceniami aktow prawa migdzynarodowego
(gtownie Regul Mandeli), inne wazne wnioski plyngce z praktyki wybranych
panstw (ktore réwniez borykaja sie z niedoskonatosciami regulacji prawnych
w analizowanym przedmiocie), a takze z analizy historyczno-prawnej, wyrazam
glebokie przekonanie, Ze monografia stanowigca przedmiot recenzji pozostaje
cenna, niezwykle potrzebna pozycja na rynku wydawniczym, ktéra moze by¢
przydatna dla ustawodawcy ze wzgledu na liczne postulaty de lege ferenda.
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W dniach 7-9 listopada 2019 r. w Kragujevacu w Serbii odbyta si¢ The
Fourth International Conference of the Balkan Association of Roman Law and
Roman Legal Traditions pt. ,Res Publica & Res Privata”. Organizacji konferencji
podjat si¢ Wydzial Prawa Uniwersytetu w Kragujevacu. Otwarcia konferencji
7 listopada 2019 r. w sali Urzedu Miasta Kragujevac dokonala prof. Malina
Novkirishka Stoyanova, przewodniczgca Balkan Association of Roman Law
and Roman Legal Traditions ,Societas Pro Iure Romano”. Oprécz niej gosdci
powitali: Miroslav Petrasinovi¢, przewodniczacy rady miasta Kragujevac,
Paola Cardone, dyrektor Wioskiego Centrum Kultury z Belgradu, a takze
prof. Emilija Stankovi¢ z Uniwersytetu w Kragujevacu. Konferencja odbyla sie
w stolicy okregu szumadijskiego, w miescie, w ktorym w pazdzierniku 1941 r.
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hitlerowscy Niemcy rozstrzelali kilka tysiecy ludnosci cywilnej. Uniwersytet
Kragujevacki zostal zalozony w 1976 r.

8 listopada 2019 r. w hotelu Sumarice trwaly obrady konferencyjne w dwéch
sekcjach: rzymskiego prawa publicznego (I) i rzymskiego prawa prywatnego (II).
Sekcji pierwszej przewodniczyli profesorowie: Tatiana Alexeeva (Moskwa)
i Samir Alici¢ (Sarajewo), sekcji drugiej: Vlado Buckovski (Skopje) i Zdravko
Luci¢ (Sarajewo).

W sekeji rzymskiego prawa publicznego zaprezentowane zostaly naste-
pujace referaty: dr Salvatore Puliatti, Professore Ordinario, Dipartimento di
Giurisprudenza, Studi politici e Internazionale, Universita di Parma, In specta-
culis iudices non excedant impendia. La disciplina delle spese ludiche a Roma;
dr Piotr Sadowski, Assistant Professor, Institute of Legal Sciences, University of
Opole, Legal Regulations Regarding Bridges in Justinian’s Legislation; dr Sc. Malina
Novkirishka Stoyanova, Professore Ordinario, Facolta di Giurisprudenza,
Universita di Sofia san Clemente d’Ohrida, Res publica, res private e le sue
trasformazioni; dr Tatiana Alexeeva, Professor Ricercatore, Universita Nazionale
di Ricerca ,Scuola Superiore di Economia” Mosca, Il concetto di ,repubblica”
nelle costituzioni sovietiche: origine romana; dr Petrut-George Bran, Dottore
di ricerca, Libertas-res Publica; dr Samir Ali¢i¢, Professore Associato, Scuola
di Giurisprudenza, Universita di Sarajevo Est, Il concetto di ,repubblica” nelle
costituzioni jugoslave: origine romana; dr Tihomir Rachev, Assistant Professor,
Faculty of Law, University ,St. Kliment Ohridski”, Sofia, Some Examples of
Protection of the Private Interest by the Public Authorities in Ancient; dr Monika
Tomaszewska, Assistant Professor, Faculty of Law and Administration, University
of Opole, The Identity of Tourism of Law Fields, Perspectives, Postulates; Eugenia
Franciosi, Ricercatrice Universitaria, Universita di Bologna, Storia del regime
giurdico delle venationes nel mondo romano; Stoyan Ivanov, Phd Candidate,
Faculty of Law, University ,,St. Kliment Ohridski”, Sofia, Collection of Taxes and
Public Revenues Performed by Publicani in Roman Republic; dr Sanja Gligic,
Assistant Professor, Faculty of Law, University of Belgrade, Adultery in Ancient
Roman and Greek Law.

Natomiast w sekcji rzymskiego prawa prywatnego glos zabrali: dr Gabor
Hamza, Professor of Law, full member of the Hungarian Academy of Sciences
(MTA), Faculty of Law and Political Science, University ,,E6tvos Lordand”, Bu-
dapest, Reflections on the Relationship between ius publicum and ius privatum
in Roman Law; dr Vlado Buckovski, Full Professor, Faculty of Law ,,Iustiniaus
Primus”, University ,,Sts. Cyril and Methodius”, Skopje, dr Esin Kranli Bajram,
Assistant Professor, Faculty of Law ,,Iustiniaus Primus”, University ,,Sts. Cyril and
Methodius”, Skopje, The Servitutes as res incorporales in Roman Property Law;
dr Dragan Bolanca, Full Professor, Faculty of Law, University of Split, Dr Petra
Amizi¢ Jelov¢i¢, Full Professor, Faculty of Law, University of Split, Maritime



The Fourth International Conference of the Balkan Association... 201

Liens (Maritime Privilegies) — from Roman Law to Modern Time; dr Milena
Polojac, Full Professor, Faculty of Law, University of Belgrade, Alan Watsons
Theory on Legal Transplants and Farmer Case (D.9.2.30.3); dr Marija Ignjatovic,
Full Professor, Faculty of Law, University of Ni$, Lex Rhodia de lactu as the
Foundation of Roman Maritime Law; dr Zdravko Luci¢, Full Professor, Faculty
of Law, University of Sarajevo, European Renaissance and Civilizational Values
of Roman Law; dr Goce Numovski, Full Professor, Faculty of Law ,Iustiniaus
Primus”, University ,,Sts. Cyril and Methodius”, Skopje, Petar Radojnickic, Phd
student, Faculty of Law ,,Iustiniaus Primus’”, University ,,Sts. Cyril and Methodius”,
Skopje, Parallels between the Legal Solutions for laesio enormis in Roman and
in Contemporary Law; dr Nebojsa Randelovi¢, Full Professor, Faculty of Law,
University of Ni§, Sara Miti¢, Demonstrator, Faculty of Law, University of Nis,
Servitude - the Institute of Roman Law in the Serbian Civil Code; dr Danil Tuzov,
Professore Ordinario, Facolta di Giurisprudenza, Universita di San Pietroburgo,
Alcuni profili della sanzione di nullita contemplata dai senatoconsulti Osidiano
e Volusiano; dr Emilija Stankovi¢, Full Professor, Faculty of Law, University of
Kragujevac, dr Srdjan Vladeti¢, Associate Professor, Faculty of Law, University of
Kragujevac, Milica Sovrli¢, Assistant, Faculty of Law, University of Kragujevac,
Lease of Residentiial Buildings and Dwellings in Ancient Rome; dr Berat Agqifi,
Associate Professor, Faculty of Law, University of Prizren, dr Ardian Emini,
Senior Lecturer, Iliria College of Pristina, The System of Inheritance According
to the Canon of Leke Dukagjini; dr Andrea Trisciuoglio, Professore Associato,
Dipartimento di Studi storici, Universita di Torino, I limiti della proprieta privata
per la pubblica utilita militare. Osservazioni sull’hospitalitas nel tardoimpero; dott.
ssa Simona Cacace, Ricercatore confermato e a tempo indeterminateo in diritto
privato comparato, Dipartamento di Giurisprdenza, Universita Degli Studi di
Brescia, Il corpo ,disponibile” fra pubblico e privato auto ed eterodeterminazione
all’inizio e alla fine della vita; dr Milica Vuckovi¢, Assistant Professor, Faculty
of Law, University of Nis, Planning Law, the Right of Ownership and Relations
of Neighbour in Roman and in Modern Law; dr Cristina Pop, Assistant Pro-
fessor, Faculty of Law, University ,,Babes-Bolyai”, Cluj-Napoca, Servus between
res publica and res privata; Methody Todorov, Visiting Assistant of Roman law,
Facolta di Giurisprudenza, Universita di Sofia ,,S. Clemente di Ocrida”, Laesio
enormis — de Diocletiano ad Codicem Justinianum; dr Aleksandra Pavicevié,
Teaching Assistant, Faculty of Law, University of Kragujevac, Similarities and
Differences between Ius Retentionis and Related Institutes of Roman Law; mag.
iur. Mirza Hebib, Teaching and research Assistant, Faculty of Law, University
of Sarajevo, The Right of Heirs on the Body of the Dead Person in Roman Legal
Tradition; dr Dragana Petrovi¢, Research fellow, Institute for Comparative Law,
Belgrade, About the Value and Duration of Life in the “Vicious Circle” Disposition
of the Owner or the State.
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W ramach sekcji rzymskiego prawa publicznego prof. Salvatore Puliatti
omoéwit kwestie wydatkow potrzebnych do przygotowania réznych ludi, jak np.
gry czy igrzyska, zwlaszcza w okresie pdznego cesarstwa. Rzymianie lubowali
sie w roznych igrzyskach, a troska o ich organizacje za cesarstwa nalezata do
pretoréw, podczas gdy wczesniej za republiki — do edylow.

Dr Piotr Sadowski zaprezentowal kwestie regulacji prawnych dotyczacych
mostow w ustawodawstwie Justyniana. Rzymianie byli $wiadomi, ze mosty
to wazna rzecz zaréwno w codziennym funkcjonowaniu, jak i w momentach
strategicznych dla panstwa. Potrafili wznosi¢ mosty i burzy¢ je - jak chocby
zrobil Juliusz Cezar na Renie, chcac zamanifestowaé potege Rzymian, czy
Hadrian, niszczac most Trajana na Dunaju ze wzgleddéw bezpieczenstwa.
Rzymianie nie wypracowali calo$ciowej doktryny prawnej dotyczacej mostow.
Ustawodawstwo Justyniana traktowalo o nich poniekad marginalnie i incyden-
talnie. Mimo wszystko w regulacji Justyniana omdéwione zostaly takie kwestie
jak: troska o mosty, wybudowanie mostu na swoj prywatny uzytek, mosty
a podatki ptacone przez Kosciol, mosty a stuzebno$¢, mosty a samobdjstwo czy
zabdjstwo. Ustawodawstwo polskie dotyczace obiektow mostowych jest dzisiaj
bardziej szczegotowe nizli to w starozytnym Rzymie. Swiadczy o tym dzisiejsza
wrazliwo$¢ ekologiczna dostrzegana w pochylaniu sie nad takimi kwestiami jak
np. przemieszczanie si¢ zwierzat dziko zyjacych czy ciagltos¢ ekosystemu cieku.
Oczekiwanie takiej wrazliwoséci od starozytnych Rzymian byloby zwyczajnym
anachronizmem. Jednak chciatoby sie, aby wspdlczesne mosty byty tak wytrzy-
male jak te z czaséw rzymskich.

Prof. Malina Novkirishka Stoyanova w swoim wystapieniu podkreslata,
ze we wspoélczesnym ustawodawstwie granica miedzy wlasnoscia publiczng
a wlasnoscig prywatna nie jawi si¢ jako cos nie do pokonania. Co wiecej, interes
publiczny kompatybilny z prywatnym daje mozliwos¢ wielu transformacji. Na
przestrzeni dziejow zmiany te wpisywaly sie w dwa nurty — wywlaszczenia czy
konfiskaty wlasno$ci prywatnej na rzecz fiskusa albo uzywania prywatnego dobr
publicznych. Profesor z Sofii, ktéra w maju 2019 r. goscita w Opolu, wskazywala
na to, ze w odniesieniu do wielu wspoétczesnych instytucji prawa z zakresu wlas-
nosci prywatnej czy publicznej mozemy méwi¢ o ich rzymskim pochodzeniu.

Prof. Tatiana Alexeeva, szukajac rzymskich korzeni w pojeciu republiki
w radzieckich konstytucjach z 1918, 1924, 1936 i 1977 r., pochylita si¢ nad
takimi elementami jak: multitudo, iuris consensus czy utilitatis communio.
Dr Petrut-George Bran na podstawie tekstu Marcianusa (ksiega czwarta Zasad
prawnych) libertas non privata, sed publica res est (D. 40,5,53 pr.) chcial wykaza¢,
ze wolnos$¢ w $wiecie rzymskim byla pojmowana jako pojecie istotne dla rzeczy
publicznej. Prof. Samir Ali¢i¢ analizowal koncepcje ,,republiki” w konstytucjach
jugostowianskich z 1946, 1963 i 1974 r., starajac si¢ dowies¢, ze wywodzi sie
ona z idei prawnych i politycznych starozytnego Rzymu, przyswojonych w Ju-
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gostawii w sposéb posredni chocby za pomocg dziel Jeana-Jacquesa Rousseau.
Dr Tihomir Rachev wskazal na niektére przyktady z prawa osobowego, rodzin-
nego czy zobowigzan ilustrujace wiez miedzy wltadzami publicznymi a ochrona
prywatnego interesu w starozytnym Rzymie. Dr Monika Tomaszewska w swoim
wystapieniu przedmiotem swoich rozwazan uczynila problematyke tozsamosci
prawa w turystyce. Podkreslata, Zze w odniesieniu do tego prawa trudno méwi¢
o prostym i dychotomicznym podziale na prawo prywatne i prawo publiczne.
W wykazaniu odrebnosci i specyfiki tego prawa pomocne jest odniesienie sie
do kryterium pragmatycznosci.

Dr Eugenia Franciosi omoéwila kwesti¢ venationes, czyli polowan czy walk
z dzikimi zwierzetami. W ramach venationes pokazywano takze tresure tych
zwierzat. Walczac ze zwierzetami, poczatkowo walczono na odleglos¢, ale pdzniej
réwniez przy zachowaniu niewielkiej odlegtosci. Funkcjonowaly nawet szkoty
mysliwych. Do Rzymu dostarczono wiele egzotycznych zwierzat, co byto czasami
przedsiewzieciem kosztownym i ryzykownym. Tworzono miejsca przetrzymywa-
nia tych zwierzat. Stoyan Ivanov zajat sie kwestig poboru podatkéw w okresie
rzymskiej republiki i dzialalnoscig dzierzawcéw dochoddéw panstwowych, czyli
publikandw (publicani). W tej sekcji referat wyglosita takze dr Sanja Gligic, ktora
mowila o cudzoldstwie w prawie starozytnych Grekéw i Rzymian. W Rzymie
adulterium stanowit stosunek seksualny pozamalzenski mezatki z mezczyzng
zonatym czy stanu wolnego. Poczatkowo adulterium nie nalezalo do crimina,
czyli przestepstw prawa publicznego. Szczegolowo opisane zostalo w lex Iulia
de adulteriis coércendi (prawdopodobnie 18 r. p.n.e.).

Takze w sekcji prawa prywatnego wygloszono szereg referatow. Ich abstrakty
umieszczone zostaly w Faculty of Law, University of Kragujevac, The Fourth
International Conference of the Balkan Association of Roman Law and Roman
Legal Traditions ,Res Publica ¢ Res Privata”. Collection of Paper Summaries,
Kragujevac, 7-9 November 2019. Wiekszos¢ czlonkéw konferencji zakwatero-
wana byta w hotelu Zelengora, gdzie tez odbywaly si¢ uroczyste kolacje. Dnia
9 listopada 2019 r. uczestnicy konferencji odwiedzili stanowisko archeologicz-
ne Viminacium niedaleko PoZarevaca. W tej okolicy Karakalla mial zosta¢
ogloszony cesarzem (Scriptores Historiae Augustae, Severus 10,3). Nastapilo
to najprawdopodobniej w 196 r. (Na temat daty tego wydarzenia zob. szerzej
K. Krolezyk, Der Germanenfeldzug des Kaisers Caracalla im Lichte der Epigra-
phischen Quellen, [w:] Studia Lesco Mrozewicz ab amicis et discipulis dedicata,
ediderunt S. Rucinski, C. Balbuza & Ch. Krdlczyk, Poznan 2011, s. 203, przy-
pis 4 i 5). Odnoszac sie do stéw Ulpiana (D. 1,1,1,2), mozna powiedzie¢, ze
konferencja pozwolila uczestnikom pochyli¢ si¢ przede wszystkim nad réznymi
antycznymi kwestiami dotyczacymi spraw ustroju panstwa (ius publicum) i uzy-
tecznosci jednostek (ius privatum), doswiadczy¢ zaréwno batkanskiej romanitas,
jak i serbskiej goscinnosci.
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W dniach 9-10 maja 2019 r. w Opolu odbylo si¢ XV Colloquium Prawno-
-Historyczne pt. Iura et leges migedzy Wschodem a Zachodem - aspekty prawno-
-historyczne. Obrady toczyly si¢ w Muzeum Uniwersytetu Opolskiego przy
pl. Kopernika 11a. Organizatorami konferencji byly: Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Opolskiego, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, Katolickie Stowarzyszenie Civitas Christiana — Oddzial w Opo-
lu, a takze Kolo Naukowe Inter-Lex. Komitet naukowy konferencji stanowili
profesorowie: Andrzej Szymanski, Wlodzimierz Kaczorowski i Jozef Koredczuk,
a funkcje sekretarzy naukowych pelnili dr Ewa Kozerska i dr Piotr Sadowski.

Otwarcia konferencji dokonal ks. Piotr Sadowski. Witajac wszystkich
uczestnikow, nawiazal do tematyki sympozjum. Przywotat rozumienie terminéw
iura i leges przez wybranych romanistéw czy historykéw prawa. Paola Bianchi
uwaza, ze w okresie kodyfikacji wyrazenie iura-leges oznaczato konfrontacje
miedzy doswiadczeniami prawa rzymskiego i wspolczesnego (szerzej zob.
P. Bianchi, Iura-leges. Unapparente questione terminologica della tarda antichita.
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Storiografia e storia, Milano 2007, s. 73). Natomiast Vincenzo Arangio-Ruiz
pod pojeciem iura rozumial dawne prawo, pod terminem leges — konstytucje
cesarskie (ibidem, s. 38). Gian Gualberto Archi za iura uznawal do$wiadczenie
jurydyczne minione, za leges — do$wiadczenie jurydyczne aktualne (ibidem,
s. 48). Zdaniem Jeana Gaudemata iura to prawo in genere, leges to przepisy
sformutowane w sposob pewny, jasny i klarowny (ibidem, s. 41). Za sprawg or-
ganizatoréw konferencji relacje doswiadczen prawa rzymskiego i wspotczesnego
zostaly wpisane w szerszy kontekst zwiazkéw miedzy Wschodem i Zachodem.
Do prawa rzymskiego przenikaly instytucje orientalne, jak np. arrha sponsalicia,
czyli zadatek zareczynowy. To za sprawa Wschodu w Rzymie wzrastata stop-
niowo rola piémiennego obrotu prawnego. Wychowany w lacinie Justynian dat
Wschodowi swoje dzieto kompilacyjne. Otwierajac konferencje, Piotr Sadowski
stwierdzil, Ze sofijska romanistka i profesor Malina Novkirishka-Stoyanova, bio-
rac udzial w XV Colloquium Prawno-Historycznym w Opolu, stanowi przyklad
naukowych relacji miedzy romanistami Wschodu i Zachodu.

Zwyczajowo podczas konferencji wreczona zostala nagroda Peregry-
na z Opola za umilowanie sprawiedliwo$ci, przyznawana przez Katolickie
Stowarzyszenie Civitas Christiana - Oddzial w Opolu. Nagrode otrzymali:
ks. prof. dr hab. Artur Mezglewski, dr Jézet Szymeczek i mgr Malgorzata Kozak.
Ks. Artur Mezglewski otrzymal nagrode za umitowanie nauk prawniczych oraz
etos naukowca i dydaktyka w formacji pokolen prawnikéw, a takze za umitowanie
sprawiedliwosci w odniesieniu do prawa drogowego, dr Jozef Szymeczek - za
budowanie stosunkéw spotecznych pomiedzy Polakami a Czechami opartych
na sprawiedliwosci spolecznej i dziejowej oraz za promowanie kultury polskiej
w Czechach, a mgr Malgorzata Kozak - za zaangazowanie, wytrwalo$¢ i oddanie
w pracy na rzecz ludzi starszych, niepetnosprawnych i wykluczonych spotecznie.

9 maja 2019 r. odbyly sie cztery sesje, 10 maja — dwie. Przewodniczyli im:
prof. dr hab. Artur Mezglewski (ASzWoj), prof. UO dr hab. Andrzej Szyman-
ski, prof. UO dr hab. Pawel Sobczyk, prof. KUL dr hab. Anna Tunia, prof. UO
dr hab. Jézet Koredczuk, i prof. dr hab. Tomasz Kruszewski (UWr). W ciagu
dwoéch dni uczestnicy konferencji mogli wystucha¢ 19 referatéow. Kreslac to
sprawozdanie, autor postuzyl si¢ tekstami abstraktow, ktore ze wzgledu na gosci
zagranicznych przettumaczyl takze na jezyk francuski.

Jako pierwsza referat wyglosila prof. Malina Novkirishka-Stoyanova z Uni-
wersytetu Sofijskiego im. $w. Klemensa z Ochrydy. Jej wystapienie bylo zaty-
tutowane De constitutionibus principum Serdice datis. Constitutions impériales
pour I'Orient et pour I'Occident. Omoéwila w nim konstytucje cesarskie opu-
blikowane czy przedlozone w Serdice (Sofii). Jak zaswiadczyt Piotr Patrycjusz
(Excerpta Vaticana, 190), cesarz Konstantyn o Sofii miat sie wyrazi¢ Mea Roma
est Serdica. Adresatami konstytucji cesarskich z Sofii byli funkcjonariusze ce-
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sarscy o roznym statusie — najwyzsi ranga: praefectus praetorio (CTh. 12.12.3;
16.10.4), praefectus urbi (CTh. 2.22.1; 9.37.1; 11.30.18), (C. 9.42.2), proconsul
(CTh. 8.12.2;9.10.1), (C. 8.53.26.1), comes (CTh. 9.1.1), consular (CTh. 16.2.7), praeses
(CTh. 2.19.2), rectores provinciarum (CTh. 16.10.4). Ale konstytucje te byly za-
adresowane takze do: magister officiorum (CTh. 16.10.1.1), magister privatae rei
(CTh. 10.1.4), magistratus (CTh. 12.1.16), (C. 10.32.18), minister (CTh. 9.3.1),
(C.9.4.1.4), praefectus vigilum (CTh. 2.10.1; 2.10.2), rationalis (CTh. 9.3.1; 11.30.18),
(C. 94.1), strator (C. 9.4.1.4), tribunus voluptatum (CTh. 16.10.1.1), decurio
(C. 10.32.0) et duumvir (CTh. 12.1.16), (C. 10.32.18). Konstytucje dotyczyly
bardzo zréznicowanej materii — w zakresie prawa publicznego: obowigzkow
i honorariow adwokatow, oskarzen, procedury odwolawczej, kar za relacje cie-
lesne miedzy wolng kobietg a niewolnikiem, korupcji sedziow, wiezien, swiatyn,
kaptandéw, ofiar poganskich, biskupow, kosciotéow i zakonnikéw itp.; w zakresie
prawa prywatnego: zniesienia sankcji wedlug leges Iuliae, warunkéw uzyskania
ewikgji, ochrony 0sdb ponizej 25. roku zycia, testamentdw itp. Majac $wiadomos¢,
ze bardziej znany jest edykt Konstantyna i Licyniusza z 313 r., sofijska profesor
w swoim referacie szczegolng uwage poswiecila edyktowi tolerancyjnemu z 311 r.
cesarza Galeriusza. Konstytucja ta zostala dana na krotko przed $miercig ce-
sarza i torowala droge do bardziej trwalych rozwigzan polityczno-religijnych
Konstantyna i Licyniusza.

Dr Piotr Sadowski (UO) zaprezentowal referat pt. Regulacje prawne dotyczgce
mostow w ustawodawstwie Justyniana. Rzymianie byli $wiadomi, ze mosty to
wazna rzecz zaré6wno w codziennym funkcjonowaniu, jak i w momentach stra-
tegicznych dla panstwa. Potrafili wznosi¢ mosty i burzy¢ je — jak chocby zrobit
Juliusz Cezar na Renie, chcgc zamanifestowa¢ potege Rzymian, czy Hadrian,
niszczac most Trajana na Dunaju ze wzgledow bezpieczenstwa. Autor omoéwit
takie zagadnienia jak: troska o mosty, wybudowanie mostu na swéj prywatny
uzytek, mosty a podatki ptacone przez Koscidl, mosty a stuzebnos¢, mosty a sa-
mobdjstwo czy zabdjstwo. Doszedl do wniosku, ze Rzymianie nie wypracowali
calo$ciowej doktryny prawnej dotyczacej mostéw. Ustawodawstwo Justyniana
traktowalo o nich poniekad marginalnie i incydentalnie. Dr Konrad Walczuk
(ASzWoj) w swoim wystapieniu pt. Cyrylo-metodyjskie dziedzictwo duchowe
jako punkt odniesienia stowackich regulacji konstytucyjnych (z perspektywy de
lege ferenda polskich ustaw wyznaniowych) odnidst si¢ do dzialalnosci misyj-
nej i kulturotworczej Cyryla i Metodego, a takze przywotlania ich dziedzictwa
duchowego w stowackiej konstytucji z 1992 r. Prof. ASzWoj dr hab. Marek
Bielecki w swojej enuncjacji pt. Status prawny obrzgdkéw nierzymskokatolickich
w Polsce. Perspektywa prawno-historyczna przeprowadzil analize uwarunkowan
funkcjonowania w Polsce obrzadkéw bizantyjsko-ukrainskiego, ormianskiego
i bizantyjsko-stowianskiego. Autor dokonal takiego wyboru ze wzgledu na to,
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ze status prawny obrzadku tacinskiego (rzymskokatolickiego) doczekat sie wielu
opracowan, a tymczasem inaczej rzecz miala si¢ z pozostalymi obrzadkami.
O koniecznosci odkrycia na nowo cnoty sprawiedliwoéci méwit prof. UO
dr hab. Pawel Sobczyk w referacie pt. lustitia - cnota sprawiedliwosci, ktora na
nowo powinna zosta¢ odkryta w prawie. Ze wzgledu na swoj obszar badawczy
skoncentrowat sie na prawie konstytucyjnym. Ubolewat nad tym, ze w $wietle art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. sformulowana zostala w Polsce
bardziej zasada sprawiedliwosci spolecznej nizli sprawiedliwosci in genere.
Prof. UO dr hab. Jerzy Nikolajew w referacie pt. Autokefalia dla ukrairiskiego
prawostawia. Miedzy historig i wspotczesnoscig. Miedzy prawem, religig i politykg
zajal sie kwestig oddziatywan sil koscielnych i panstwowych w procesie uzyski-
wania mozliwo$ci utworzenia prawostawnego kosciota narodowego na Ukrainie,
niezaleznego od struktur rosyjskich. Dr Maciej Wojtacki (ASzWoj) w wystapieniu
pt. System rzqdu posredniego jako historyczna konsekwencja ewolucji ustrojowej
Rzeczypospolitej przyjal zalozenie, ze ustréj polityczny Polski zostal uksztaito-
wany pomiedzy zachodnim absolutyzmem a wschodnim samodzierzawiem i ma
charakter systemu posredniego. Prof. KUL dr hab. Anna Tunia przedmiotem
swego referatu pt. Miedzy wyznaniowym a swieckim typem matzeristwa na
wschodnich i zachodnich ziemiach Polski uczynila ukazanie réznic dotyczacych
modelu oraz warunkéw zawarcia i istnienia malzenstwa, istniejacych w przepi-
sach prawnych stosowanych na wschodnich i zachodnich ziemiach odrodzone;j
Polski, albowiem zaborcy pozostawili po sobie dwa typy malzenstwa: swiecki (na
ziemiach zachodnich) i wyznaniowy (na ziemiach wschodnich i poludniowo-
-wschodnich). Tytul przemoéwienia dr. Jakuba Skomiala (UL) brzmial Kroni-
karskie imperium Lechitéw. Potnoc miedzy Wschodem a Zachodem. Dr Mateusz
Szymura (UWr) w wystapieniu pt. Miedzy tradycjg a nowoczesnoscig — reformy
systemu prawnego Tajlandii za panowania krélow z dynastii Chakri podjal sig
proby ukazania tajskiego systemu prawa prywatnego. Opieral na dziatalno$ci
prawodawczej krolow Ramy V, Ramy VI i Ramy VII. Przedmiotem referatu
dr. Mariusza Grabowskiego (UKSW) pt. Dualizm prawa stanowionego jako
wyraz cywilizacyjnych podstaw kultury prawnej. Aspekty prawne i historyczne
byla relacja miedzy prawem prywatnym a prawem publicznym w szerszym
kontekscie oddzialtywan miedzy prawem stanowionym a prawem naturalnym.
Autor twierdzil, ze w Polsce na przestrzeni dziejow dalo sie zauwazy¢ przewage
prawa publicznego nad prawem prywatnym. Jednak dodal, ze dzisiaj Polska
stangla w obliczu nowych wyzwan.

W kolejnym dniu obrad konferencyjnych, czyli 10 maja 2019 r., prof. dr hab.
Tomasz Kruszewski (UWr) w referacie pt. Wpisy nr 544 i 548 w czesci I tomu
VIII Starodawnych Prawa Polskiego Pomnikow i ich znaczenie dla powstania rodu
Konarskich herbu Gryf dokonal prawnodogmatycznego i historycznoprawnego
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omoéwienia tresci dwoch wpiséw w krakowskiej ksiedze ziemskiej. Z tekstu
dr. Tihomira Ratcheva (Uniwersytet Sofijski im. $w. Klemensa z Ochrydy),
zatytutowanego The Importance of Roman Law for Modern Legal Systems — the
Bulgarian Example, uczestnicy dowiedzieli si¢, ze wspdlczesna Bulgaria, znaj-
dujaca si¢ miedzy Wschodem a Zachodem, zawsze szukajac swojej tozsamosci
prawnej, spogladata ku Zachodowi. Uwolnienie si¢ z jurysdykcji osmanskiej
pod koniec XIX w. zaowocowalo wyzwaniem dotyczacym zorganizowania bul-
garskiego systemu prawnego w zakresie prawa cywilnego. Inspirujace okazaly
sie wloskie rozwigzania prawne oparte na reinterpretacji Kodeksu Napoleona,
a takze — w mniejszym stopniu — niemieckie. Systemy te opieraly si¢ na tradycji
prawa rzymskiego, stad edukacja prawnicza w tym czasie obejmowata solidne
nauczanie prawa rzymskiego i prawa poréwnawczego. Mgr Dariusz Lysak (UWr)
w swoim wystapieniu pt. Prawo natury w Komentarzach do Prawa Angielskiego
Williama Blackstonea doszedl do wniosku, ze doktryna jednego z najbardziej
rozpoznawalnych teoretykéw prawa angielskiego pozostaje inspirujaca takze
wspolczesnie i ze rozwazania prawnonaturalne moga wychodzi¢ poza schemat
lex iniusta non est lex. Dr Pawel Wiazek (UWr) w przemoéwieniu pt. Dwie
pierwsze nowozytne europejskie konstytucje. Podobienistwa i réznice podjal si¢
proby poréwnania polskiej Ustawy Rzadowej z 3 maja 1791 r. oraz pierwszej
francuskiej konstytucji monarchicznej, czyli Konstytucji Krolestwa Francji
z 3 wrzesnia 1791 r. Temat referatu mgr. Pawla Fiktusa (UWr) brzmial Biurokra-
tyczne funkcjonowanie administracji paristwowej w poglgdach Jézefa Olszewskiego
(1867-1922). Prof. UO dr hab. Jozef Koredczuk w wystapieniu pt. Kosciét or-
mianiski w Polsce w okresie migdzywojennym ukazal status prawny i organizacje
tegoz Kosciota w odniesieniu do innych kosciotéw i zwigzkéw wyznaniowych.
Stwierdzil, ze w okresie miedzywojennym w Polsce dziatal on najprezniej we
Lwowie. Mgr Janusz Oszytko (Wydzial Archiwalny Delegatury Instytutu Pamieci
Narodowej w Opolu) w enuncjacji pt. Spis powszechny w Niemczech z 17 maja
1939 r. jako preludium ostatecznego rozwigzania kwestii Zydowskiej w Rejencji
Opolskiej bez okregu przemystowego (Gliwice, Zabrze, Bytom) na podstawie
kart pomocniczych spisu przechowywanych w Archiwum Federalnym w Berlinie
przeprowadzil analiz¢ zagadnienia w zakresie ograniczania praw obywatelskich
i podstawowych praw czlowieka wobec niemieckich Zydéw w Rejencji Opol-
skiej. Z kolei dr Michal Skwarzynski z KUL zaprezentowal referat pt. Zachodni
standard prawa czlowieka do rzetelnego procesu, a wschodni model dopuszczenia
miernikow predkosci w ruchu drogowym.

Wystgpienia konferencyjne w ramach XV Colloquium Prawno-Historycznego
pt. Iura et leges miedzy Wschodem a Zachodem - aspekty prawno-historyczne
staly si¢ okazja do prezentacji wielu ciekawych zagadnien, dyskusji nad nimi,
wymiany spostrzezen. Pozwolity uczestnikom dostrzec zwigzki miedzy prawem
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wspoélczesnym a prawem rzymskim, jak réwniez korelacje rozwigzan prawnych
Wschodu i Zachodu. Nie zyjemy w prozni. Nasze systemy prawne, instytucje
i konkretne rozwigzania stanowig owoc réznych tradycji prawnych. Warto uswia-
damia¢ sobie, co zawdzieczamy danej kulturze prawnej. Jan Pawel II wiele razy
sygnalizowal, ze Europa potrzebuje dwdch ptuc: wschodniego i zachodniego,
aby by¢ w pelni Europa.
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