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w przedmiocie wydania decyzji o wstrzymaniu
uzytkowania instalacji bez pozwolenia zintegrowanego -
przeglad orzecznictwa

Suspension of the procedure for issuing the decision
to suspend the use of an installation without an integrated permit -
a review of the jurisprudence
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Citation: Czech, Ewa Katarzyna. Ostrowiecki, Dariusz. 2021. Zawieszenie postepowania
w przedmiocie wydania decyzji o wstrzymaniu uzytkowania instalacji bez pozwolenia zinte-
growanego — przeglad orzecznictwa. Opolskie Studia Administracyjno-Prawne 19(1): 09-20.
DOI: 10.25167/0sap.3709.

Abstract: The study analyzes the issues pertaining to the administrative authority’s duty
to suspend the procedure for issuing the decision to suspend the use of an installation
without the required integrated permit, which is carried out pursuant to Article 365 Para
1 point 1 of the Law on Environment if the condition for submitting an application for
the issuance of such a permit is met. The authors also considered the issue of the obliga-
tion of the administration authority expressed in the examination of the reason for not
having an integrated permit as a premise, the lack of which conditions the suspension of
the use of the installation. These issues were analyzed on the basis of stances expressed in
the jurisprudence. They made it possible to formulate a conclusion that the legislator cor-
rectly specified in the law the optional suspension of the use of an installation without the
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required integrated permit, depending on the reasons for the lack of an integrated permit,
and the legitimacy of its indication of the need to defer the procedure of suspension of the
use of the installation, in the event that the entity using it, applied for an integrated permit.

Keywords: integrated permit, suspension of use of the installation, purposeful and systemic
interpretation, fault, administrative liability

Abstrakt: W tresci opracowania poddano analizie zagadnienia powinno$ci organu admini-
stracji w zakresie zawieszenia postepowania w przedmiocie wydania decyzji o wstrzymaniu
uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego, prowadzonego na
podstawie art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.§. w przypadku spelnienia przestanki ztozenia wniosku
o wydanie takiego pozwolenia, a takze rozwazano kwestie obowiazku organu administra-
cji wyrazajacego sie w badaniu przyczyny nieposiadania pozwolenia zintegrowanego jako
przestanki, ktérego brak warunkuje wstrzymanie uzytkowania instalacji. Kwestie te zostaly
przeanalizowane na podstawie stanowisk wyrazonych w orzecznictwie. Pozwolily one na
sformulowanie wniosku o trafnoéci okreslenia przez ustawodawce wprost w przepisach
prawa fakultatywno$ci wstrzymania uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia
zintegrowanego, uzaleznionej od przyczyn braku pozwolenia zintegrowanego, a takze za-
sadnoéci wskazania przez niego na konieczno$¢ zawieszenia postgpowania w przedmiocie
wstrzymania uzytkowania instalacji, w przypadku gdy podmiot ja uzytkujacy wystapit
z wnioskiem o wydanie pozwolenia zintegrowanego.

Stowa kluczowe: pozwolenie zintegrowane, wstrzymanie uzytkowania instalacji, wykladnia
celowosciowa i systemowa, wina, odpowiedzialno$¢ administracyjna

1. Uwagi wstepne

Okreslenie w art. 365 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1219, dalej: p.o.s.), ze wojewodzki
inspektor ochrony $rodowiska (dalej: inspektor wio$) wstrzyma uzytkowanie
instalacji, w przypadku braku pozwolenia zintegrowanego, powoduje spory
interpretacyjne skutkujace rozbiezno$ciami w stanowiskach judykatury pre-
zentowanymi w zwigzku z funkcjonowaniem tego przepisu. W szczegdlnosci
dotycza one tej kwestii, czy inspektor wio§ moze badz jest obowigzany zawiesi¢
postepowanie w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji w sytuacji, gdy
podmiot uzytkujacy instalacje wystapil o wydanie pozwolenia zintegrowanego
przed wszczgciem postepowania przez inspektora wio$ badz juz w jego trakcie.

Poddajac pod rozwage to zagadnienie, nalezy odnies¢ si¢ do istoty odpo-
wiedzialno$ci administracyjnej, jak réwniez odpowiedzialnosci administracyj-
nej w ochronie srodowiska. W powyzszym kontekscie nalezy rozwazy¢, czy
wstrzymanie uzytkowania instalacji, bez badania przyczyny braku pozwolenia
zintegrowanego, spetni funkcje prewencyjna odpowiedzialno$ci administracyjnej
w ochronie $rodowiska, czy moze wrecz przeciwnie — spowoduje, ze adresat
decyzji wstrzymujacej uzytkowanie instalacji nie bedzie zainteresowany ochro-
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na $rodowiska, skoro bedzie ponosit skutki braku pozwolenia zintegrowanego,
mimo Ze np. uczynil wszystko, by pozwolenie to uzyska¢ przed rozpoczeciem
uzytkowania instalacji, a brak stosownej decyzji jest spowodowany opieszaloscig
administracji publicznej w jej dzialaniach.

W zwigzku z tym, ze regulacja art. 365 ust. 1 p.o.$. dotyczy wstrzymania uzyt-
kowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego, trzeba wskaza¢,
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem instalacji oraz kiedy pozwolenie zintegrowane
jest wymagane przez przepisy prawa. Zgodnie z wolg ustawodawcy pod pojeciem
instalacji, na mocy art. 3 pkt 6 p.o.§., nalezy rozumie¢ stacjonarne urzadzenie
techniczne, zespo! stacjonarnych urzadzen technicznych powiazanych technolo-
gicznie, do ktorych tytutem prawnym dysponuje ten sam podmiot i pofozonych
na terenie jednego zakladu, budowle niebedace urzadzeniami technicznymi ani
ich zespotami. Warunkiem uznania powyzszych urzadzen i budowli za instalacje
jest mozliwo$¢ spowodowania emisji w trakcie ich eksploatacji. Réwnoczesnie
w przepisach prawa zostalo wskazane, ze pozwolenia zintegrowanego wymaga
prowadzenie instalacji, ktérej funkcjonowanie, ze wzgledu na rodzaj i skale
prowadzonej w niej dziatalnosci, moze powodowaé¢ znaczne zanieczyszczenie
poszczegdlnych elementéw przyrodniczych albo srodowiska jako calosci, z wy-
faczeniem instalacji lub ich czesci stosowanych wylacznie do badania, rozwoju
lub testowania nowych produktéw lub proceséw technologicznych.

Jednoczesnie zamiarem autoréw niniejszego artykulu jest wykazanie, ze
organ winien zawiesi¢ postepowanie w przedmiocie wydania decyzji o wstrzy-
maniu uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego,
prowadzonego na podstawie art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.$., w przypadku spelnie-
nia przestanki zlozenia wniosku o wydanie takiego pozwolenia. Podejma oni
takze probe uzasadnienia, ze organ administracji obowigzany jest do badania
przyczyny nieposiadania pozwolenia zintegrowanego jako przeslanki, ktorego
brak warunkuje wstrzymanie uzytkowania instalacji. Celem ponizej zawartych
rozwazan jest z kolei przedstawienie stanowisk judykatury w przedmiocie za-
wieszenia postepowania o wstrzymanie uzytkowania instalacji bez wymaganego
pozwolenia zintegrowanego w sytuacjach wskazanych wyzej.

2. Istota zagadnienia wstepnego

Zgodnie z trescig art. 97 ust. 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2020, poz. 256, dalej: k.p.a.) or-
gan administracji publicznej zawiesza postepowanie, gdy rozpatrzenie sprawy
i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia zagadnienia wstepnego
przez inny organ lub sad. Takie brzmienie tego przepisu uzasadnia rozwazanie
kwestii zakresu tresciowego zagadnienia wstepnego. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje sig, ze nalezy uwzgledni¢ przypadki, ,w ktérych
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wydanie orzeczenia merytorycznego w sprawie bedacej przedmiotem poste-
powania przed wlasciwym organem uwarunkowane jest uprzednim rozstrzyg-
nieciem wstepnego zagadnienia prawnego. Oznacza to, ze bez rozstrzygnigcia
zagadnienia prejudycjalnego przez inny organ lub sad wydanie decyzji w danej
sprawie jest niemozliwe. Organ, przed ktérym toczy si¢ postepowanie w sprawie
gléwnej, musi ustali¢ zwigzek przyczynowy pomiedzy rozstrzygnieciem sprawy
administracyjnej a zagadnieniem wstepnym. O takiej zaleznosci przesadza tres¢
przepiséw prawa materialnego, stanowigcych podstawe prawng decyzji admini-
stracyjnej. Powyzsza zalezno$¢ musi by¢ bezposrednia” (por. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 15 czerwca 2020 r., sygn. akt I OSK 2083/19
oraz z dnia 14 lipca 2020 r., sygn. akt I OSK 2660/19).

We wczesniejszym orzeczeniu NSA (wyroki NSA z dnia 14 listopada 2018 r.,
sygn. akt II OSK 2819/18 oraz z dnia 27 lutego 2019 r., sygn. akt II OSK 931/17)
stwierdzil natomiast, ze zagadnienie wstepne ma racje bytu, gdy ziszczone s cztery
elementy: zagadnienie to wylania si¢ w toku postepowania administracyjnego,
rozstrzygniecie tego zagadnienia nalezy do innego organu lub sadu, wymaga
ono uprzedniego rozstrzygniecia, istnieje zaleznos¢ miedzy uprzednim rozstrzyg-
nieciem zagadnienia wstepnego a rozpatrzeniem sprawy i wydaniem decyzji.

Uwzgledniajac wyzej przytoczone stanowiska judykatury, nalezy wskaza¢, ze
z zagadnieniem wstepnym bedziemy mieli do czynienia w sytuacji, gdy organ
nie moze wydac rozstrzygniecia bez decyzji innego organu, ktéry proceduje
w odrebnej sprawie. W ocenie autoréw niniejszego artykutu takim zagadnieniem
wstepnym jest ewentualne udzielenie pozwolenia zintegrowanego. W sytuacji,
gdy podmiot wystapil o wydanie pozwolenia zintegrowanego przed wszczeciem
postepowania w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji badz w jego
trakcie, inspektor wio§ winien - z uwagi na t¢ wlasnie okolicznos$¢ - zawiesi¢
postepowanie do czasu wydania pozwolenia zintegrowanego.

3. Istota odpowiedzialnosci administracyjnej,
w tym odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska

Do podstawowych cech odpowiedzialnoéci administracyjnej — co wyrdznia
ja sposréd innych rodzajow odpowiedzialno$ci prawnej — nalezy to, ze pierw-
szoplanowa funkcja, ktérg ona spetnia, jest funkcja prewencyjna. Co z uwagi
na to jest istotne, zastosowanie kary przy odpowiedzialnosci administracyjne;j
w stosunku do podmiotu naruszajacego prawo nie jest zwigzane z realizacja
funkcji represyjnych jako najistotniejszej do osiagnigcia poprzez relegalizacje tej
odpowiedzialnosci. Podnosi si¢ nawet, ze zachwianie proporcji w celu podsta-
wowym kary administracyjnej na rzecz funkcji represyjnej nadaje jej charakter
kary kryminalnej (Niznik-Dobosz 2011: 136). W zwiazku z tym stosowanie
sankcji administracyjnych nie moze stanowi¢ kary za popelniony czyn, jak to
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jest w przypadku odpowiedzialnosci karnej, lecz moze spelnia¢ co najwyzej
role srodka przymusu, stuzacego zapewnieniu realizacji zadan administracji
(wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r., sygn. akt P 12/01). Dlatego tez: ,,Powszechnie
przyjmuje sie, ze istotg sankcji karnych jest represja, natomiast kar administra-
cyjnych - profilaktyka i prewencja. [...] To wlasnie spetnianie wspomnianych
funkcji przesadza jednakze o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty karna,
czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest zatem, w mysl wskazanej
koncepcji, odptata za popelniony czyn, lecz stanowi jedynie srodek przymusu
stuzacy zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji”
(wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09). Wskazuje sie, ze
poddanie okreslonych zachowan odpowiedzialnosci administracyjnej nakazuje
z gory przyjaé, ze sankcje wymierzane w jej ramach pelnig przede wszystkim
funkcje prewencyjna, nawet gdyby stopien ich dolegliwosci byl taki sam jak
w przypadku odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym (Gromek 2013: 153;
za: Sepiolo-Jankowska 2020: 85).

Nalezy takze zauwazy¢, ze w odniesieniu do odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnej coraz czesciej dostrzega sie koniecznos¢ uwzgledniania winy jako
przestanki ponoszenia odpowiedzialnosci oraz jako kryterium majace decydowac
o wysokosci kary pienieznej badz zastosowania danej sankcji (Podgorski 1974:
145). Juz w 1993 r. takie stanowisko zajal réwniez Trybunal Konstytucyjny,
wedlug ktorego wymierzenie kary pienieznej nie moze nastagpi¢ bez uprzed-
niego zbadania subiektywnego elementu zawinienia (inaczej moéwiac - czy
strona ponosi wine za brak pozwolenia zintegrowanego). W ocenie Trybunatu
podmiotowi zagrozonemu karg pieniezna z uwagi na naruszenie obowigzku
administracyjnego powinno si¢ stworzy¢ mozliwos¢ obrony i wykazania, ze
naruszenie tegoz obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktére nie po-
nosi on odpowiedzialnos$ci. Jak wynika nastepnie z uzasadnienia tego wyroku,
z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzony jest bowiem zakaz
mechanicznego i rygorystycznego regulowania sytuacji prawnej osob, na ktérych
spoczywa obowigzek przestrzegania okreslonych norm. Wszelkie niekorzystne
zmiany w sytuacji tych osob zwigzane z naruszeniem wzmiankowanego obowigz-
ku musza by¢ uzaleznione od przyczyn, ktére spowodowaly jego niewykonanie
(Wyrok TK z dnia 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK 1994, cz. I, poz. 5.).
Orzeczenie to spotkalo sie z aprobata doktryny prawa administracyjnego
(Kmieciak 2000: 130; Szydlo 2003: 141; Sepioto-Jankowska 2020: 84-85).

Trybunal Konstytucyjny zaprezentowal réwniez stanowisko, ze charakter
odpowiedzialnosci administracyjnej nie jest absolutny i doznaje réznych ograni-
czen, gdyz osoba naruszajaca dane przepisy moze zwolnic¢ si¢ od odpowiedzial-
nosci, jezeli wykaze, ze uczynila wszystko, czego mozna byto od niej rozsadnie
wymagaé, aby do naruszenia przepiséw nie dopusci¢ (wyrok TK z dnia 4 lipca
2002 r., sygn. akt P 12/01). Powyzszy poglad zostal podtrzymany w wielu orze-
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czeniach sadéw administracyjnych. Przykladowo w wyroku NSA wskazuje sie,
ze w niektorych przypadkach nie nalezy $cidle patrze¢ na przepisy prawa, ktore
nakazuja obiektywnie kara¢ za pewne zachowania, lecz nalezy bada¢ réwniez,
czy podmiot dopuszczajacy si¢ naruszenia tych przepiséw ponosi za to wing
oraz czy zrobil wszystko, czego mozna bylo od niego w sposéb racjonalny
wymagaé, aby do tego naruszenia nie doszlo (wyrok NSA z dnia 12 grudnia
2013 r., sygn. akt IT OSK 2428/12; wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2013 r., sygn.
akt IT OSK 3052/12).

Z kolei Wojewodzki Sagd Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z dnia
25 lipca 2007 r. (sygn. akt IT SA/Bk 276/07) wskazal, ze obiektywna koncepcja
odpowiedzialnosci administracyjnej nie jest tozsama z odpowiedzialnoscia ab-
solutna. Mozna zatem doj$¢ do wniosku, Ze naruszajacy przepisy moze zwolni¢
sie od odpowiedzialnosci w przypadku wykazania, iz uczynit wszystko, co byto
w jego mocy, tym samym dolozyl nalezytej starannosci, aby nie dopusci¢ sie
zachowania sprzecznego z normami prawa. Nie jest zgodne z zasada demo-
kratycznego panstwa prawnego mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie
sytuacji prawnej podmiotu zobowigzanego, a takze ustalenie wysokosci sankeji
administracyjnych w sposéb niezalezny od przyczyn, ktére spowodowaly nie-
terminowe wykonanie obowigzku prawnego (tu w konkretnej sprawie w za-
kresie odpowiedzialno$ci przewidzianej w art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie
drogowym). Podmiot, ktéry ma zosta¢ ukarany sankcja administracyjng, musi
mie¢ zapewnione prawo do obrony w zakresie procedur administracyjnych,
a takze - co nalezy uznac za szczegdlnie istotne — prawo do zwolnienia sig
z odpowiedzialnosci administracyjnej, przynajmniej przez wykazanie, ze dotozyt
nalezytej staranno$ci, wykonujac swoje obowiazki, ponadto ze obiektywnie miat
mozliwo$¢ zachowania si¢ w inny sposéb niz ten, ktéry wyczerpal znamiona
deliktu administracyjnego (Czech 2008: 234-235). Tym samym nalezy przyjac,
ze podmiot, ktoéry wyczerpat znamiona deliktu administracyjnego (w tym przy-
padku - prowadzenia instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego),
winien mie¢ mozliwo$¢ niejako do ,,obrony” przed nalozeniem na niego sankcji
administracyjnej (w tym przypadku - wstrzymania uzytkowania instalacji).
Organ, wydajac decyzje wstrzymujaca uzytkowanie instalacji, powinien ocenic¢
kazdg sprawe w sposdb zindywidualizowany.

Uwzgledniajac okolicznos¢, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna w ochro-
nie srodowiska — mimo specyfiki dobra prawnego, jakim jest srodowisko — nie
przestaje by¢ odpowiedzialno$cig administracyjna, nalezy przyjac, ze wyzej przy-
wolane stanowiska beda konfirmowaly takze odrebnos¢ tej odpowiedzialnosci.
Co wigcej, w przypadku wlasnie odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie
srodowiska spelnianie funkcji prewencyjnej ma charakter podstawowy. Zapo-
bieganie niekorzystnym zmianom z obszarze elementéw przyrodniczych jest
zdecydowanie bardziej pozadane niz naprawa szkéd w nich wyrzadzonych,
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ktéra nie zawsze jest mozliwa. Nie jest tez priorytetem represja, ktérg powinny
odczu¢ podmioty naruszajcie prawo, gdyz nie powoduje to powstrzymywania
sie przez nie od tych zachowan, szczegélnie w tych przypadkach, gdy nie beda
mialy mozliwoséci zwolnienia si¢ od odpowiedzialnosci, mimo ze uczynily
wszystko, aby nie naruszy¢ norm obowigzujacego prawa (por. Radecki 2002: 83;
Czech 2008: 234-235).

4. Zawieszenie postepowania w przedmiocie wstrzymania
uzytkowania instalacji na podstawie art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.S.

Tres¢ art. 365 ust. 1 p.o.§. zostala umiejscowiona przez ustawodawce w dzia-
le IIT ustawy Prawo ochrony srodowiska, zatytulowanym ,Odpowiedzialno$¢
administracyjna’, ktéra (co zostalo wykazane wczesniej) jest co najmniej od-
powiedzialnosécig obiektywna, ale nie absolutna.

Literalne brzmienie art. 365 ust. 1 p.o.§. prowadzi do wniosku, ze w przy-
padku braku pozwolenia zintegrowanego (w sytuacji wymogu jego posiadania)
inspektor wio§ ma obowigzek wstrzymania uzytkowania instalacji. Niemniej
jednak takie stanowisko stanowiloby nadinterpretacje intencji racjonalnego
ustawodawcy. Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wy-
roku z dnia 22 maja 2006 r.: ,Dla interpretacji przepisu art. 365 ust. 1 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 62,
poz. 627 ze zm.) nalezy zastosowa¢ wykladnie celowosciows i systemowa, gdyz
zastosowanie wykladni gramatycznej prowadzi do przyjecia, ze wynik sprawy
o uzyskanie pozwolenia zintegrowanego nie stanowi zagadnienia wstepnego dla
sprawy o wstrzymanie eksploatacji urzadzen, co stanowi naruszenie art. 97 § 1
pkt 4 KPA poprzez jego niezastosowanie” (wyrok WSA w Warszawie z dnia
22 maja 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 341/06). Przedmiotowa sprawa dotyczyla
wniosku spolki o zawieszenie postepowania w przedmiocie wstrzymania uzyt-
kowania instalacji, z uwagi na fakt, ze spétka wystapila o wydanie pozwolenia
zintegrowanego. Wnioskodawczyni wskazata, ze udzielenie stronie pozwolenia
zintegrowanego ma bezposredni wplyw na postegpowanie w sprawie o wstrzy-
manie uzytkowania instalacji, a wing za brak pozwolenia obcigza organ, ktory
opieszale rozpatruje jej wniosek o wydanie tegoz pozwolenia.

Nalezy przyja¢, ze w przedmiotowym stanie faktycznym strona moze sku-
tecznie broni¢ si¢ przed wstrzymaniem uzytkowania instalacji w sytuacji, gdy
dopelnita wszelkich formalnosci zwigzanych z jego uzyskaniem, tj. m.in. zlozyla
kompletny wniosek o wydanie pozwolenia zintegrowanego. Niemniej jednak
nalezy mie¢ na uwadze, ze wszystko zalezy od wyniku tego postepowania oraz
tego, co bedzie si¢ dzialo w trakcie procedowania.

W péiniejszym wyroku NSA wskazano, ze ,w sytuacji gdy podmiot ko-
rzystajacy ze $rodowiska dopelnil wszystkich formalnosci celem uzyskania
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wymaganego pozwolenia zintegrowanego, nie moze ponosi¢ ujemnych skutkéw
braku dziatania organéw. Brak bowiem pozwolenia zintegrowanego ujawniony
w toku postepowania w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji nie
jest wynikiem zaniedban ze strony prowadzacego instalacje, lecz diugotrwatosci
postepowania administracyjnego w tym zakresie, na co zasadnie zwrocil réwniez
uwage Sad I instancji. Negatywne rozstrzygniecie w przedmiocie wstrzymania
uzytkowania instalacji w takim przypadku bez uprzedniego zawieszenia postepo-
wania naruszatoby zasade poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa”
(wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 maja 2019 r., sygn. akt II OSK 2972/17,
LEX nr 2517461). Tym samym sady potwierdzily, ze organy prowadzace poste-
powanie nie powinny kierowac¢ si¢ tylko literalnym brzmieniem obowigzujacych
przepisoéw, ale bada¢ kazda sprawe indywidualnie oraz ustali¢ przyczyny braku
w tym przypadku pozwolenia zintegrowanego. W sytuacji, gdy brak pozwolenia
zintegrowanego wynika z faktu opieszalosci organu w postepowaniu w przed-
miocie jego wydania, co jest niezalezne od zachowan wnioskodawcy, organ
powinien zawiesi¢ postepowanie w przedmiocie wstrzymania uzytkowania in-
stalacji do czasu uzyskania decyzji w przedmiocie pozwolenia zintegrowanego.
Raz jeszcze nalezy przywota¢ orzeczenie Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Warszawie z dnia 22 maja 2006 r., gdzie w uzasadnieniu Sad wyraznie
wskazal, ze do interpretacji art. 365 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska
nalezy stosowaé¢ wykltadnie celowoscig i systemowq. Oznacza to, ze organ
prowadzacy postepowanie (w tym przypadku - Wojewddzki Inspektor Ochro-
ny Srodowiska), orzekajac wstrzymanie uzytkowania instalacji na podstawie
ww. przepisu, winien wzig¢ pod uwage przy$wiecajacy ustawodawcy cel wpro-
wadzenia takiej regulacji do ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Wskaza¢
nalezy, Ze stosowanie przepisu wprost, bez przeprowadzenia stosownego po-
stepowania badz rozpatrzenia zagadnienia wstepnego, bedzie miato charakter
represyjny, co pozostaje w sprzecznosci z prewencyjnym charakterem odpowie-
dzialnosci administracyjnej (wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2006 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 341/06).

W innym orzeczeniu Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 29 stycznia 2020 r. wskazano, ze ,toczace si¢ postepowanie w sprawie
wydania pozwolenia zintegrowanego z wniosku skarzacego nie jest kwestig
prawng, ktoéra albo ujawnita si¢ w toku postepowania prowadzonego na pod-
stawie art. 365 ust. 1 Po$ i dotyczy istotnej dla sprawy przestanki decyzji lub
postanowienia, albo z przepiséw prawa materialnego wynika wprost koniecznos¢
rozstrzygniecia danej kwestii prawnej. Pomiedzy sprawg wydania decyzji wstrzy-
mujgcej uzytkowanie instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego
a kwestig toczacego si¢ postepowania o udzielenie pozwolenia zintegrowanego
nie istnieje taki zwiazek normatywny, o jakim mowa w art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.,
gdyz brak jest zwigzku przyczynowego pomiedzy prowadzonym postegpowaniem
w sprawie wydania decyzji wstrzymujacej uzytkowanie instalacji na podstawie
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art. 365 ust. 1 Po$ a ewentualnym otrzymaniem lub nie pozwolenia zintegrowa-
nego przez wnioskodawce” (wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2020 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 2092/19).

Powyzsze stanowisko jest konsekwencja wczesniejszego orzeczenia Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 maja 2017 r., gdzie Sad
stwierdzil, ze ,,podzielil bowiem stanowisko organu I instancji, ze okoliczno$¢
wystapienia przez Skarzaca z wnioskiem o wydanie pozwolenia zintegrowanego
w dniu [...] grudnia 2015 r. nie wyczerpuje przestanki z art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.
Wskazaé nalezy, ze art. 365 ust. 1 ustawy naklada na wojewodzkiego inspektora
ochrony srodowiska obowiazek wstrzymania, w drodze decyzji, uzytkowania
instalacji eksploatowanej bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego. Poste-
powanie w niniejszej sprawie zostalo wszczete [...] listopada 2015 r. W dacie
jego wszczecia Skarzaca nie dysponowala stosownym pozwoleniem. Fakt zlo-
zenia wniosku do Starosty K. jest zas niewystarczajaca przestanka do uznania
postepowania o wydanie pozwolenia zintegrowanego za zagadnienie wstepne,
a tym samym zawieszenia postepowania w sprawie wstrzymania uzytkowania
instalacji, gdyz uniemozliwialoby to stosowanie wszelkich $rodkéw karno-
-administracyjnych w przypadku braku pozwolen na korzystanie ze srodowiska.
Postepowanie w sprawie wstrzymania uzytkowania instalacji stanowi zas odrebne
postepowanie. Do dnia wydania zaskarzonych decyzji Skarzaca nie wykazata
za$, aby legitymowala si¢ wymaganym pozwoleniem” (wyrok WSA w Warszawie
z dnia 20 maja 2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 2832/16).

Powyzsze orzeczenie pozwala na sformulowanie pogladu nie tylko o braku
jednolitosci stanowisk judykatury, ale przede wszystkim o niewystarczajacym
odniesieniu si¢ przez Sad w powolywanym ostatnio orzeczeniu do istoty zagad-
nienia wstepnego i potrzebie przyjmowania, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna,
w tym odpowiedzialno$¢ administracyjna w ochronie srodowiska, nie moze by¢
traktowana jako absolutna, chociazby z uwagi na koniecznos¢ spetniania przez te
odpowiedzialnosci przede wszystkim funkeji prewencyjnej. Jednoczesnie majac
na uwadze cztery podstawowe cechy zagadnienia wstepnego wypracowane na
gruncie orzecznictwa sagdow administracyjnych, tj. to, ze zagadnienie to wylania
sie w toku postepowania administracyjnego, rozstrzygniecie tego zagadnienia
nalezy do innego organu lub sadu, wymaga ono uprzedniego rozstrzygniecia,
istnieje zalezno$¢ miedzy uprzednim rozstrzygnigciem zagadnienia wstepnego
a rozpatrzeniem sprawy i wydaniem decyzji, nalezy przyjac, ze wszczgcie poste-
powania w przedmiocie wydania pozwolenia zintegrowanego przed wszczgciem
postepowania w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji (badz w jego
trakcie) stanowi zagadnienie wstepne. W postepowaniu w przedmiocie wstrzymania
uzytkowania instalacji organ (z uwagi na obiektywny charakter odpowiedzial-
nosdci administracyjnej oraz jej funkcje prewencyjna) winien zbada¢ przyczyne
braku pozwolenia, a strona moze skutecznie podnies¢, ze wystapita o wydanie
pozwolenia zintegrowanego. W toku postepowania o wstrzymanie uzytkowania
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instalacji pojawia si¢ zagadnienie w postaci ewentualnej mozliwosci uzyskania
pozwolenia zintegrowanego. Niewatpliwie w postepowaniu o wydanie pozwolenia
zintegrowanego i postepowaniu o wstrzymanie uzytkowania instalacji mamy
do czynienia z innymi organami, ktére wstrzymuja uzytkowanie instalacji oraz
odpowiednio udzielaja pozwolenia zintegrowanego. Bez rozstrzygniecia kwestii
dotyczacej udzielenia badz odmowy przyznania pozwolenia zintegrowanego nie-
zasadne jest orzekanie o wstrzymaniu uzytkowania instalacji, poniewaz miedzy
jednym a drugim postepowaniem istnieje taka zalezno$¢, ktora uniemozliwia
wydanie zgodnej z prawem decyzji o wstrzymaniu uzytkowania instalacji przed
zakonczeniem postepowania w przedmiocie wydania pozwolenia zintegrowanego.
Takie stanowisko potwierdza przywolane powyzej orzeczenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 maja 2018 r., zgodnie z ktérym strona nie moze
ponosi¢ ujemnych skutkéw braku pozwolenia zintegrowanego, jezeli jego brak
podyktowany jest zaniedbaniami ze strony organu w zwiazku z opieszalym pro-
wadzeniem postgpowania. W sytuacji, gdy brak pozwolenia zostanie ujawniony
W postepowaniu o wstrzymanie uzytkowania instalacji, organ winien zawiesi¢
postepowania w przedmiotowej sprawie.

Pomimo ze art. 365 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska wskazuje
wprost na wstrzymanie uzytkowania instalacji bez pozwolenia zintegrowanego,
to jednak w praktyce sytuacja juz nie jest taka oczywista. W ocenie autoréw
niniejszego artykulu organ w pierwszej kolejnosci winien zbada¢ przyczyny braku
pozwolenia zintegrowanego. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze podmiot korzystajacy
ze $rodowiska juz przed wszczgciem postgpowania badz w jego trakcie zlozyt
stosowny wniosek o wydanie pozwolenia zintegrowanego. W takiej sytuacji
postepowanie w tej sprawie winno by¢ traktowane jako zagadnienie wstepne,
ktore jest rozstrzygane przez inny organ. Wydaje si¢ zatem, ze w takim przy-
padku inspektor wio$, ktory prowadzi postepowanie w sprawie wstrzymania
uzytkowania instalacji, winien zbada¢, czy nie wystepuja przestanki do za-
wieszenia postepowania na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. W sytuacji, gdy
prowadzone jest postepowanie o wydanie pozwolenia zintegrowanego oraz nie
wystepuje zagrozenie dla srodowiska w znaczacych rozmiarach, brakuje racjo-
nalnych przestanek przeciwko zawieszeniu postepowania w sprawie wstrzymania
uzytkowania instalacji (tak: Gruszecki, LEX/el).

5. Uwagi koncowe

W konsekwencji powyzszych rozwazan nalezy doj$¢ do wniosku, ze chociaz
w tresci art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.§. wskazano, ze inspektor wio$ wstrzyma w dro-
dze decyzji uzytkowanie instalacji bez pozwolenia zintegrowanego, to jednak
wskazywana wyzej istota zagadnienia wstepnego i lakoniczno$¢ realizacji przez
odpowiedzialno$¢ administracyjna, w tym odpowiedzialnos¢ administracyjna
w ochronie $rodowiska, funkcji prewencyjnej powoduja koniecznos¢ przyjmowania



Zawieszenie postepowania w przedmiocie wydania decyzji o wstrzymaniu uzytkowania... 19

wskazanych w powyzszych rozwazaniach kierunkéw interpretacyjnych tych norm.
Zatem w tych przypadkach, gdy podmiot zlozyl stosowny wniosek o wydanie
pozwolenia zintegrowanego, ewentualne udzielenie pozwolenia zintegrowanego
winno by¢ traktowane jako zagadnienie wstepne, ktore jest rozstrzygane przez
inny organ. Z kolei z uwagi na charakter odpowiedzialnosci administracyjnej
(obiektywny, ale nie absolutny), jak réwniez stosowanie wykladni systemowe;j
i celowosciowej norm art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.S., podmiot uzytkujacy instalacje
bez wymaganego pozwolenia zintegrowanego winien mie¢ mozliwo$¢ obrony
oraz wykazania niewystepowania przyczyn lezacych po jego stronie, ktére do-
prowadzily do braku stosownego pozwolenia. W takiej sytuacji Wojewddzki
Inspektor Ochrony Srodowiska powinien podda¢ analizie okolicznosci faktyczne
i ustali¢, dlaczego podmiot nie ma pozwolenia, a nastepnie zawiesi¢ postepo-
wanie w przedmiocie wstrzymania uzytkowania instalacji do czasu uzyskania
pozwolenia zintegrowanego. Niemniej jednak praktyka pokazuje, Ze organy
nie stosuja wykladni celowosciowej i systemowej komentowanych norm, lecz
odczytujg je literalnie, wstrzymujac uzytkowanie instalacji. W ocenie autoréw
niniejszego artykulu takie postepowanie jest btedne i stanowi konsekwencje wad-
liwej wyktadni art. 365 ust. 1 pkt 1 p.o.s. przez inspektoréw wios, jak réwniez
organ wyzszego szczebla.

De lege ferenda ustawodawca powinien wprost okredli¢ fakultatywnos¢
wstrzymania uzytkowania instalacji bez wymaganego pozwolenia zintegrowane-
go, uzalezniong jednak od przyczyn braku pozwolenia zintegrowanego, a takze
powinien wskaza¢ na konieczno$¢ zawieszenia postegpowania w przedmiocie
wstrzymania uzytkowania instalacji w przypadku, gdy podmiot ja uzytkujacy
wystapit z wnioskiem o wydanie pozwolenia zintegrowanego. Tylko takie dzia-
tanie ustawodawcy pozwoli na gospodarowanie i ochrone $rodowiska zgodne
z zasada zréwnowazonego rozwoju, a takze na uzyskanie wiekszej jednolitosci
orzecznictwa i na realizacj¢ zasady zaufania obywateli do organdéw panstwa.
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Abstrakt: Czlonkowie zarzadu spéiki z ograniczong odpowiedzialno$cig w zwiazku ze sprawo-
wang funkcja moga zosta¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci. Odpowiedzialno$¢ moze wynikaé
z szeregu aktow prawnych, w tym kodeksu spélek handlowych, ordynacji podatkowej czy
ustawy Prawo upadlosciowe. Niniejszy artykut w sposob przekrojowy opisuje najwazniejsze
zagadnienia zwigzane z odpowiedzialnoscig czlonkéw zarzadu na podstawie poszczegdlnych
aktow prawnych. Uwzglednione w nim zostaly podstawowe zagadnienia majace wplyw na
ustalenie odpowiedzialno$ci czlonkéw zarzadu oraz wysoko$¢ tej odpowiedzialno$ci.
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1. Wstep

Pelnienie funkcji cztonka zarzadu spolki z ograniczong odpowiedzialno-
$cig naktada szereg obowiazkow zwiazanych z nadzorem nad dzialalnoscia
spotki. Co jednak istotne — z punktu widzenia ponoszenia odpowiedzialnosci
za zobowigzania spdtki — na czlonkach zarzadu ciazy przede wszystkim obo-
wigzek biezacej kontroli sytuacji finansowej w zarzadzanej przez siebie spoice.
Zaniedbanie obowigzkéw zwigzanych z nadzorem nad finansami spo6tki moze
prowadzi¢ do aktualizacji osobistej odpowiedzialnosci cztonkéw zarzadu za
zobowigzania spdlki z ograniczong odpowiedzialnoscig. Odpowiedzialnos¢ ta
wystepuje w razie niemoznosci spefnienia przez spotke calosci lub czesci jej
zobowigzan. Czlonkowie zarzadu moga ponosi¢ odpowiedzialno$¢ zaréwno za
zobowigzania zwigzane z biezacym funkcjonowaniem spoiki, jak i za zobowia-
zania podatkowe czy tez za niedopelnienie innych obowigzkéw wynikajacych
Z przepisOw prawa.

Niniejsze opracowanie ma na celu przekrojowe wskazanie potencjalnych
zrodel odpowiedzialnosci cztonkéw zarzadu wraz ze wskazaniem najwazniejszych
przestanek pozwalajacych na pociagniecie czlonkéw zarzadu do odpowiedzialnosci.
Jednocze$nie opracowanie to opiera si¢ na praktycznych aspektach zwigzanych
z ponoszeniem odpowiedzialnoéci, stad tez jego istotnym elementem sa licz-
ne orzeczenia sadéw wskazujace na wyksztalcong praktyke sadow w zakresie
ponoszenia odpowiedzialnosci przez czlonkéw zarzadu za zobowigzania spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig.

2. Przeslanki odpowiedzialnosci czlonkéw zarzadu
za zobowiazania spélki z ograniczong odpowiedzialnoscia
na gruncie art. 299 Kodeksu spolek handlowych

2.1. Zakres odpowiedzialnosci czlonkow zarzadu
za zobowigzania spotki

Rozwazania o zakresie odpowiedzialnoséci nalezy rozpocza¢ od wskazania,
ze jezeli egzekucja przeciwko spolce okaze sie bezskuteczna, cztonkowie zarzadu
odpowiadaja solidarnie za jej zobowigzania. Odpowiedzialno$¢ cztonkéw zarza-
du spolki z ograniczong odpowiedzialnoscia - na podstawie art. 299 ustawy
z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. Kodeks spdtek handlowych (Dz.U. z 2020 r., poz.
1526) (dalej: k.s.h.) — obejmuje zasadzone w wydanym przeciwko spoélce tytule
wykonawczym naleznosci. Ponadto wierzyciel ma prawo domagac sie od czlonka
zarzadu pokrycia kosztéw procesu, kosztow postepowania egzekucyjnego umo-
rzonego z powodu bezskutecznosci egzekucji (sygn. akt I AGa 7/18).
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Ponadto wierzyciel moze domagac¢ si¢ od cztonka zarzadu takze odsetek —
zaréwno odsetek naleznych od spoiki, jak i odsetek bezposrednio naleznych od
czlonka zarzadu za opdznienie w spelnieniu $§wiadczenia (Osajda 2017).

Nalezy takze doprecyzowac, ze czlonkowie zarzadu ponosza odpowiedzialno$¢
réwniez za zobowigzania spdtki na podstawie art. 299 § 1 k.s.h., powstate po
zlozeniu wniosku o ogloszenie upadlosci. Do rzeczonych kosztéow zalicza sig
m.in. koszty sadowe zasagdzone w sprawie prowadzonej przeciwko syndykowi. Co
jednak istotne, koszty te musza mie¢ zwigzek ze stosunkiem prawnym istniejacym
w chwili zlozenia wniosku o ogloszenie upadlosci (sygn. akt III CZP 78/18).
Jednoczeénie nie bez znaczenia dla ustalenia zakresu odpowiedzialno$ci czton-
kow zarzadu pozostaje Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie ze wzgledu na
przywolany kazus. Zgodnie z orzeczeniem odpowiedzialno$¢ cztonka zarzadu
spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig za zobowigzanie do zaplaty czynszu
w czasie, gdy przestal on by¢ cztonkiem zarzadu, znajduje usprawiedliwienie
réwniez dlatego, ze w czasie sprawowania przez niego funkcji cztonka zarzadu
mial on wplyw na istnienie tej odpowiedzialnosci. Wskazano, ze cztonek zarzadu
mial mozliwos¢, jako dzialajacy cztonek zarzadu, podja¢ czynnosci zmierzajace
do rozwigzania umowy najmu (sygn. akt I AGa 217/18).

2.2. Podzial czynnosci w spodlce a odpowiedzialnos¢ za zobowiazania

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze sam fakt wpisu okreslonej osoby
do Krajowego Rejestru Sadowego jako osoby sprawujacej funkeje cztonka zarzadu
nie przesadza automatycznie o mozliwosci pociagnigcia do odpowiedzialnosci
tej osoby za zobowigzania spotki z ograniczong odpowiedzialnoscig na pod-
stawie art. 299 k.s.h. (sygn. akt III CSK 96/17). Podkreslenia wymaga fakt, ze
co do zasady jednak odpowiedzialno$¢ obciaza kazdego z cztonkéw zarzadu
spotki. Jednoczesnie w orzecznictwie pojawia si¢ poglad wskazujacy na to, ze
tylko taki stan faktyczny, ktéry pozwala na stwierdzenie, ze cztonek zarzadu
rzeczywiscie i obiektywnie nie ma mozliwosci uczestniczenia w zarzadzaniu
sprawami spotki, moze uzasadnia¢ wniosek o zwolnienie tego cztonka zarzadu
od odpowiedzialnosci za zobowigzania spotki (sygn. akt I AGa 234/18). Jak
wskazuje Sad Najwyzszy, wewnetrzne ustalenia wspolnikéw wskazujace na to,
ze dla przykladu jeden z menedzeréw nie zajmuje si¢ finansami spolki, lecz
tylko produkcja, maja znaczenie jedynie wewnatrz firmy, nie maja natomiast
znaczenia wobec jej wierzycieli (II CSK 446/13). Tym samym, jak wskazuje
powyzsze, umowa zawarta pomiedzy czlonkami zarzadu spoitki, zgodnie z ktora
podzielili oni miedzy siebie zadania zwigzane z zarzadzaniem, nie ma wpltywu
na uchylenie si¢ od odpowiedzialnosci cztonka zarzadu na gruncie art. 299 k.s.h.
(sygn. akt I AGa 269/18). Wewnetrzny podzial obowigzkéw dokonany miedzy
czlonkami zarzadu spétki co do zasady nie ma wplywu na wylaczenie czlonka
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zarzgdu od ponoszenia odpowiedzialnosci. Dokonanie podzialu obowigzkéw nie
zwalnia czlonka zarzadu z obowigzku biezacego monitorowania sytuacji spotki
i reagowania w odpowiednim czasie na ewentualne zagrozenia dla ptynnosci
finansowej spoiki.

3. Cesja wierzytelnosci wynikajacych z art. 299 k.s.h.
3.1. Istota cesji wierzytelnosci

W zwiazku z praktyka zawierania umowy cesji wobec niedokonywania splaty
zobowiazan przez spolki istotne jest wskazanie, czy cesja wierzytelnosci spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cia ma wplyw na uprawnienie dochodzenia
naleznosci od cztonkéw zarzadu spotki w razie stwierdzenia bezskutecznos$ci
egzekucji. Tym samym nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy zawarcie umowy
cesji, ktorej przedmiotem jest niesptacone zobowigzanie spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig, uprawnia cesjonariusza do wytoczenia powddztwa przeciwko
cztonkowi zarzadu dluznej spolki.

Istota cesji jest uprawnienie wierzyciela do przeniesienia wierzytelnosci na
osobe trzecig. Co istotne, umowa taka moze zosta¢ zawarta bez zgody diuznika.
Wierzytelno$¢ bedaca przedmiotem umowy cesji musi by¢ zbywalna. Skutkiem
zawarcia umowy cesji jest sytuacja, w ktorej miejsce dotychczasowego wierzyciela
zajmuje nabywca wierzytelnosci (Ciszewski, Nazaruk [red.] 2019). Jedna z zasad
odnoszacych si¢ do cesji wierzytelnosci jest to, ze sytuacja dluznika - wskutek
zawartej umowy — nie moze ulec zmianie (Kurowski 2018). Przedmiotem obrotu
przy cesji wierzytelnosci jest prawo podmiotowe, ktére odpowiada zobowigza-
niu, czyli uprawnieniu wierzyciela do zadania $wiadczenia od dluznika (sygn.
akt VI ACa 746/18).

3.2. Roszczenia przeciwko czlonkowi zarzadu
jako przedmiot cesji wierzytelnosci

Rozpocza¢ nalezy od tego, ze zgodnie z literalnym brzmieniem art. 509 k.c.
wraz z wierzytelno$cig przechodza na nabywce wszelkie zwigzane z nig prawa,
w szczegolnosci roszczenie o zalegle odsetki.

Zatem wskutek zawarcia umowy cesji dotychczasowy wierzyciel traci ogét praw
i obowigzkow, ktdre dotychczas mu przystugiwaty (Ciszewski, Nazaruk [red.] 2019).
Tym samym wskutek zawarcia przez wierzyciela umowy cesji wierzytelnosci
stosunek zobowigzaniowy nie ulega zmianie. W tym przypadku dochodzi do
zmiany po stronie wierzyciela (sygn. akt I ACa 28/20).

Tym samym - majac na wzgledzie powyzsze — skoro wierzycielowi przy-
stuguje roszczenie przeciwko spoélce, to w razie bezskutecznosci egzekucji
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przystuguje mu takze roszczenie przeciwko cztonkowi zarzadu. Jednoczesnie
w kontekscie omawianej problematyki nalezy mie¢ na wzgledzie art. 509 k.c.,
zgodnie z ktérym wierzyciel moze bez zgody dluznika przenies¢ wierzytelnos¢
na osobe trzecig, chyba ze sprzeciwialoby si¢ to ustawie, zastrzezeniu umowne-
mu albo wlasciwosci zobowigzania. Tym samym k.c. wskazuje na trzy sytuacje,
w ktorych cesja wierzytelnosci nie jest mozliwa. W kontekscie odpowiedzialno-
$ci za nieuregulowane zobowigzania spotki z ograniczong odpowiedzialnosciag
najwigksze znaczenie maja jednak uregulowania dotyczace ewentualnego zakazu
cesji w umowach zawieranych przez spotke.

W umowie miedzy spdtka z ograniczona odpowiedzialnoscig z jej kontra-
hentami moze zosta¢ zawarty zakaz dokonania cesji wierzytelnosci, jak réwniez
umowa taka moze przewidywa¢, ze dokonanie przelewu wierzytelnosci bedzie
mozliwe dopiero po spelnieniu okreslonych warunkow. Jak wskazuje Grzegorz
Sikorski, zawarcie umowy przelewu w sytuacji wystapienia zakazow, o ktorych
mowa w art. 509 k.c., powoduje jej niewaznos¢ (art. 58 § 1 k.c.) (Sikorski 2019).
Jednocze$nie w orzecznictwie wskazano, ze przelew wierzytelnosci, co do ktorej
obowigzuje umowne zastrzezenie wylaczajace mozliwos¢ jej cedowania bez zgo-
dy dluznika, nie jest niewazny. Uzasadnieniem jest to, ze nie jest to ustawowy
zakaz cesji, lecz zakaz umowny. Z art. 509 § 1 k.c. wynika tylko dopuszczalno$é
wprowadzenia takiego zastrzezenia, i to wymagajaca umowy stron. Zastrzezenie
moze zosta¢ odwolane. Jednoczes$nie skoro z tresci art. 509 § 1 k.c. wynika,
ze w przepisie tym mowa o przelewie bez zgody diuznika, to znaczy - i taka
wykfadnia skutkéw tego zastrzezenia dominuje w pisSmiennictwie i orzecznic-
twie — ze wyrazenie zgody przez dluznika usuwa przyczyne wadliwosci podjetej
czynnosci. Czynnosci, ktérych prawidlowo$¢ wymaga udzielenia zgody przez
osobe trzecig (w tym wypadku diuznika), nie s3 w rozumieniu art. 63 k.c.
czynnosciami niewaznymi, lecz czynno$ciami nieskutecznymi. Staja si¢ niewazne
dopiero wtedy, kiedy podmiot, od ktérego zgody zalezy skuteczno$¢ umowy,
definitywnie odmoéwi jej udzielenia (sygn. akt II CSK 622/17). Tym samym
wobec brzmienia art. 509 k.c. przyja¢ nalezy, ze wraz z cesja wierzytelnosci
przeciwko spodlce na nabywce wierzytelnosci przechodza takze dalsze wierzy-
telnosci przeciwko czlonkowi zarzadu. Nalezy jednak kazdorazowo weryfikowaé
postanowienia umowne w zakresie ewentualnego zakazu cesji wierzytelnosci.

4. Przedawnienie roszczen wynikajacych z art. 299 k.s.h.
4.1. Rozpoczecie biegu terminu przedawnienia roszczen

Dla rozpoczgcia biegu terminu przedawnienia roszczen przeciwko cztonkom
zarzadu kluczowe znaczenie ma ustalenie podstawy dochodzenia roszczen przeciwko
czlonkom zarzadu. Wskaza¢ nalezy, ze wobec istnienia prawomocnego orzeczenia
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zasadzajacego roszczenie w sprawie przeciwko spolce cztonek zarzadu nie moze
podnies¢ skutecznego zarzutu dotyczacego istnienia zobowiazania spoiki i jego
wysokosci (sygn. akt V ACa 98/18). Artykul 299 k.s.h. w sposdb jednoznaczny
okresla rozktad ciezaru dowodu w postepowaniu przeciwko cztonkowi zarzadu
spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia. Wierzyciel w toku postegpowania ma
dwa podstawowe obowiazki: 1) wykazanie istnienia zobowiazania, 2) wykazanie
bezskutecznosci egzekucji przeciwko spoélce. Jednoczes$nie wystarczajace jest, by
wierzyciel, ktéry nie wyegzekwowal naleznosci wobec spolki stwierdzonej tytulem
egzekucyjnym, przediozyl tytul egzekucyjny stwierdzajacy zobowiazanie spotki
i jednoczesnie udowodnil, ze egzekucja prowadzona wobec spolki okazala si¢
bezskuteczna (sygn. akt V CSK 699/15). Tym samym wierzyciel ma mozliwos¢
wykazania bezskutecznosci egzekucji w stosunku do swojej wierzytelnosci poprzez
uzyskanie od komornika sadowego postanowienia o umorzeniu postgpowania
egzekucyjnego.

Nalezy takze wskaza¢, ze konieczno$¢ badania, czy w okreslonym stanie
faktycznym wystapily przestanki pozwalajace na uwolnienie si¢ cztonka zarza-
du od odpowiedzialno$ci na podstawie art. 299 § 1 k.s.h., zachodzi w sytuacji,
w ktdrej zostanie stwierdzone, ze doszlo do bezskutecznosci egzekucji istniejacych
zobowigzan dluznej spotki w stosunku do wierzyciela (sygn. akt I ACa 350/17).
Tym samym bieg terminu przedawnienia roszczen przeciwko czlonkowi zarzadu
nie rozpoczyna si¢, dopoki nie zostanie stwierdzona bezskuteczno$¢ egzekucji
przeciwko spoice.

Dlatego tez postanowienie o umorzeniu postepowania egzekucyjnego to
moment skutkujacy powstaniem stanu wymagalnosci roszczenia wynikajacego
z art. 299 k.s.h. (sygn. akt I ACa 1230/12). Podobnie wskazano, ze podstawa
okreslenia wysokosci zobowigzania czlonka zarzadu powinien by¢ co najmnie;j
tytul egzekucyjny (sygn. akt V. ACa 98/18). Nalezy mie¢ jednak na uwadze,
ze uzyskanie postanowienia o umorzeniu postepowania egzekucyjnego prze-
ciwko spodlce nie jest obligatoryjnym elementem w przypadku wytoczenia
powddztwa przeciwko czlonkowi zarzadu. W orzecznictwie przewidziano inne
sposoby wykazania bezskutecznosci egzekucji przeciwko spétce. W tym za-
kresie Sad Najwyzszy wskazuje, ze jesli powstanie roszczenia przewidzianego
w art. 299 § 1 i 2 k.s.h. przeciwko czlonkom zarzadu spolki z ograniczong
odpowiedzialnoscig jest uwarunkowane bezskutecznoscig egzekucji, to termin
jego przedawnienia musi by¢ liczony od zaistnienia uswiadomionego przez
wierzyciela stanu, ktéry mozna w ten sposob zakwalifikowa¢. Warunkiem uswia-
domienia przez wierzyciela, ze egzekucja konkretnej wierzytelnosci przeciwko
spolce z ograniczona odpowiedzialnoscig bedzie bezskuteczna, jest rozeznanie
w kondycji gospodarczej spolki. Dla stwierdzenia, ze kondycja nie pozwoli
wierzycielowi na zaspokojenie jego wierzytelnosci, nie jest jednak niezbedne,
zeby wierzyciel inicjowal przeciwko spolce postepowanie egzekucyjne i w na-
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stepstwie tego uzyskal w tym postepowaniu postanowienie o jego umorzeniu
z uwagi na bezskutecznos$¢ (sygn. akt I CSK 96/18). W orzecznictwie wskazuje
sie, ze wykazanie bezskutecznosci egzekucji wobec spétki z ograniczong odpo-
wiedzialno$cig moze nastgpi¢ na podstawie kazdego dowodu, ktory wykaze, ze
spotka nie posiada majatku, ktéry pozwalalby na zaspokojenie wierzyciela. Za
dowody takie moga zosta¢ uznane: 1) postanowienie sagdu o oddaleniu wnios-
ku o ogloszenie upadlosci z tego powodu, ze majatek spotki nie wystarcza
nawet na koszty postepowania; 2) bilans spoltki, z ktérego wynika, ze spdtka
nie ma majatku wystarczajacego na zaspokojenie wierzyciela; 3) postanowienie
o umorzeniu egzekucji z powodu jej bezskutecznosci uzyskane przez innego
wierzyciela. Wierzyciel nie musi nawet wszczyna¢ egzekucji, jezeli mozliwe jest
wykazanie innymi dowodami, ze nie mozna bedzie w toku egzekucji uzyska¢
zaspokojenia calej wierzytelnosci (sygn. akt I AGa 147/18). Jednocze$nie w kon-
teks$cie wczesniejszych rozwazan o cesji wierzytelnosci przeciwko czlonkom
zarzadu nalezy wskaza¢, ze zawarcie umowy cesji nie ma wplywu na przerwanie
biegu przedawnienia. Ponadto cesjonariusza obejmujg wszystkie konsekwencje
zdarzen, ktdre nastapily wraz z dokonaniem przelewu, a wplywajace na bieg
przedawnienia (sygn. akt IV CSK 438/18).

4.2. Termin przedawnienia roszczen

Wobec powyzszych rozwazan dotyczacych rozpoczecia biegu terminu prze-
dawnienia nalezy wskaza¢, jakim okresem przedawnienia objete s roszczenia
z art. 299 k.s.h. Ugruntowana linia orzecznicza wskazuje na to, ze odpowiedzial-
no$¢ z art. 299 k.s.h. ma charakter deliktowy i jednoczes$nie do przedawnienia
roszczen znajduja zastosowanie reguly i przepisy dotyczace przedawnienia roszczen
odszkodowawczych z tytutu czynéw niedozwolonych (sygn. akt I AGa 310/18,
sygn. akt I AGa 42/18, sygn. akt III CZP 72/08). Orzecznictwo wskazywato
takze na mozliwo$¢ stosowania ogélnych terminéw przedawnienia dla roszczen
wynikajacych z art. 299 k.s.h., jednak obecnie poglad ten nie jest juz aktualny
(sygn. akt IIT CKN 582/97). Z racji deliktowego charakteru odpowiedzialnosci,
zgodnie z dyspozycja art. 442! k.c., roszczenia przeciwko czlonkom zarzadu
wynikajace z art. 299 k.s.h. podlegaja 3-letniemu terminowi przedawnienia
(sygn. akt I AGa 269/18).

5. Odpowiedzialnos¢ czlonkow zarzadu
za zobowigzania na gruncie Ordynacji podatkowej

Podstawe odpowiedzialnosci za zobowigzania na gruncie ordynacji podat-
kowej stanowi art. 116 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2020 r., poz. 1325) (dalej: 0.p.). Zgodnie z trescig regulacji za zaleglosci
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podatkowe spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia odpowiadaja solidarnie ca-
tym swoim majatkiem czlonkowie jej zarzadu, jezeli egzekucja z majatku spotki
okazala si¢ w calosci lub w czesci bezskuteczna. Czlonkowie zarzadu moga
uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci w sytuacji, w ktdrej we wlasciwym czasie
zgloszono wniosek o ogloszenie upadlosci lub w tym czasie zostalo otwarte
postepowanie restrukturyzacyjne w rozumieniu ustawy z dnia 15 maja 2015 r. -
Prawo restrukturyzacyjne (Dz.U. z 2020 r., poz. 814) albo zatwierdzono ukfad
w postepowaniu o zatwierdzenie ukladu, o ktérym mowa w ustawie z dnia
15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne, albo tez niezgloszenie wniosku
o ogloszenie upadlosci nastapilo bez winy cztonka zarzadu. Jednocze$nie
cztonkowie zarzadu ponosza odpowiedzialnos¢, jezeli egzekucja z majatku
spotki okazata sie w calosci lub w czesci bezskuteczna, a czlonek zarzgdu nie
wykazal, ze niezgloszenie wniosku o ogloszenie upadtosci nastagpilo bez jego
winy. Wskaza¢ nalezy, ze odpowiedzialnos$¢ czlonkéw zarzadu obejmuje m.in.
zaleglosci podatkowe z tytulu zobowiazan, ktérych termin platnosci uptywat
w czasie pelnienia przez nich obowiazkéw czlonka zarzadu.

Odpowiedzialno$¢ cztonkéw zarzadu wynikajaca z art. 116 o.p. ma charakter
osobisty, tym samym dotyczy ona calego majatku cztonkéw zarzadu spotki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscig (Dowgier 2021). Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze
rezygnacja/odwolanie z funkgcji czlonka zarzadu nie zwalnia z odpowiedzialnosci.
Data koncowa petnienia funkcji wyznacza granice czasowe odpowiedzialnosci
cztonka zarzadu za zobowigzania spotki (Karwat 2016).

Pomimo faktu, ze regulacje dotyczace odpowiedzialnosci wynikajacej
z art. 299 k.s.h. oraz odpowiedzialnosci na gruncie art. 116 o.p. zostaly sformu-
fowane w sposéb analogiczny, Sebastian Koczur wskazuje, ze odpowiedzialnos¢
podatkowa ma charakter gwarancyjny, a w przypadku odpowiedzialnosci cywil-
noprawnej moze by¢ mowa o odpowiedzialnosci o charakterze odszkodowaw-
czym (Koczur 2014). Jednocze$nie odpowiedzialnos¢ na gruncie art. 116 o.p.
jest odpowiedzialnoscig subsydiarng - uaktualnia si¢ dopiero w momencie
stwierdzenia, ze egzekucja wobec spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscia
okaze si¢ bezskuteczna (Serwacki 2020). Z tego tez powodu w dalszej czesci
niniejszego rodzialu omoéwiona zostanie przestanka bezskutecznosdci egzekucji.

5.1. Wykazanie bezskutecznosci egzekucji

Kwestia ustalenia wystgpienia przestanki bezskutecznosci egzekucji jest
przedmiotem postepowan przed sagdami administracyjnymi. W orzecznictwie
wyksztalcity sie dwa kierunki w sposobie ustalania bezskutecznos$ci egzekucji.

Zgodnie z pierwszym kierunkiem orzecznictwa wszczgcie i przeprowa-
dzenie postgpowania egzekucyjnego stanowig warunek stwierdzenia bezsku-
tecznosci egzekucji zobowigzania podatkowego spotki. Naczelny Sad Admini-



Odpowiedzialno$¢ cztonkow zarzadu spoéiki z ograniczong odpowiedzialnoscia... 29

stracyjny wskazal, ze poza postgpowaniem egzekucyjnym nie ma mozliwosci
stwierdzenia bezskutecznosci egzekucji i jednocze$nie czgsciowa bezskutecz-
nos$¢ egzekucji moze zosta¢ stwierdzona tylko w postepowaniu egzekucyjnym
(sygn. akt IT FSK 2121/09). Dla praktyki odzyskiwania naleznosci istotne jest
réwniez to, ze w toku prowadzonego postepowania egzekucyjnego egzekucja
musi zosta¢ skierowana przeciwko wszystkim skitadnikom majatku spoétki
z ograniczong odpowiedzialnoscia. Do wykazania bezskutecznosci egzekucji,
a tym samym pociagniecia czlonka zarzadu do odpowiedzialnosci nie jest wy-
starczajace prowadzenie przeciwko spolce egzekucji jedynie z czesci jej majatku
(np. tylko z rachunku bankowego) (sygn. akt I SA/Gd 529/06). Jezeli w majatku
spotki pozostanie skladnik, co do ktérego wcale nie toczylo si¢ postepowanie
egzekucyjne lub tez organ nie przystapil do toczacej si¢ juz egzekucji, woéwczas
nie ma jakichkolwiek podstaw do stwierdzenia, ze wystapita przestanka bezsku-
tecznosci egzekucji, ktéra pozwala na aktualizacje odpowiedzialnosci cztonkow
zarzadu (sygn. akt II FSK 1951/10).

Drugi kierunek orzeczniczy sagdéw administracyjnych wskazuje, ze bez-
skuteczno$¢ egzekucji moze zosta¢ wykazana innymi $rodkami dowodowymi,
nie tylko poprzez postanowienie o umorzeniu postepowania egzekucyjnego
z powodu jego bezskutecznosci.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal wprost, ze w art. 116 o.p. wymog
formalnego stwierdzenia bezskutecznodci egzekucji administracyjnej nie znaj-
duje umocowania (sygn. akt I FSK 508/06). Za bezskutecznoscia egzekucji
prowadzonej przeciwko spdlce moga przemawia¢ inne czynnosci podejmowane
przeciwko diuznikowi. Istotne jest jednak to, aby czynnosci te nie pozostawiaty
watpliwosci co do tego, ze wierzyciel nie ma mozliwosci uzyskania zaspokojenia
swoich roszczen z jakiejkolwiek czesci majatku spotki (sygn. akt II FSK 342/06).
Tym samym bezskutecznos¢ egzekucji wobec spo6tki mozna ustali¢ na podstawie
kazdego prawnie dopuszczalnego dowodu (sygn. akt II FSK 774/11). Organy
podatkowe moga wykaza¢ bezskutecznos¢ egzekucji za pomocg wszelkich do-
wodow, ktore beda potwierdza¢ niemoznos¢ zaspokojenia publicznoprawnych
roszczen Skarbu Panstwa (dotyczy to zaréwno calosci, jak i czgsci naleznosci)
(sygn. akt I FSK 508/06).

6. Odpowiedzialnos¢ czlonkow zarzadu na gruncie art. 293 k.s.h.

Czlonek zarzadu odpowiada wobec spolki za szkode wyrzadzong dzia-
taniem lub zaniechaniem sprzecznym z prawem lub postanowieniami umo-
wy spolki, chyba ze nie ponosi winy. Niniejsza regulacja rozciagga si¢ na
caly okres funkcjonowania spétki. Poza czlonkami zarzadu odpowiedzialno$¢
na podstawie omawianej regulacji ponosza: 1) cztonkowie rady nadzorczej,
2) cztonkowie komisji rewizyjnej, 3) likwidator. Co do zasady wspdlnicy spotki
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z ograniczong odpowiedzialnoscig nie moga by¢ pociagnieci do odpowiedzial-
noséci na podstawie rzeczonej regulacji. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze jesli
wspdlnik jest takze czlonkiem zarzadu, rady nadzorczej, komisji rewizyjnej lub
pelni funkcje likwidatora — woéwczas takze moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢.
W takiej sytuacji warunkiem pociggniecia wspolnika do odpowiedzialnosci
jest to, aby dzialania badz zaniechania mialy zwiazek z pelniong funkcja
(Kidyba 2021). Odpowiedzialno$¢ na gruncie art. 293 k.s.h. stanowi odpo-
wiedzialno$é ex contractu (Dumbkiewicz 2020). Jednocze$nie w orzecznictwie
wskazano, ze wszczecie postepowania na podstawie art. 293 k.s.h. powinno
by¢ poprzedzone uchwala podjeta przez wspdlnikow (sygn. akt I AGa 88/18).
Podjecie rzeczonej uchwaly przez zgromadzenie wspdlnikow wskazuje na
che¢ uzyskania przez spotke odszkodowania. Wobec podjecia uchwaly w toku
postepowania spdotka powinna udowodni¢: 1) szkode, 2) niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie obowigzkéw, 3) zwigzek przyczynowy miedzy powstala
szkoda i niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem obowigzkéw przez
czlonka zarzadu (sygn. akt VII AGa 156/18). W kontekscie odpowiedzialnosci
z art. 293 k.s.h. nalezy wskaza¢, ze zwigzana jest ona bezposrednio z relacjami
wewnatrz spotki — powstanie szkody spotki zwigzane jest bezposrednio z dzia-
faniem cztonka zarzadu (Popardowski 2019).

6.1. Przestanka starannosci w wykonywaniu czynnosci

Artykut 293 k.s.h. wprost naklada na cztonkéw zarzadu obowiazek dotozenia
starannos$ci wynikajacej z zawodowego charakteru swojej dziatalnosci.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze nieznajomos¢ przez czlonka za-
rzadu stanu finansow spotki czy tez subiektywna (niekoniecznie prawidlowa)
ocena sytuacji majatkowej spotki nie powoduje automatycznie, ze odpowie-
dzialno$¢ czlonka zarzadu zostaje wylaczona. Jednoczesnie - jak podkresla sig
w orzecznictwie — nadzieja cztonkéw zarzadu na to, ze spotka w przysziosci
osiggnie zyski, takze nie ma wplywu na odpowiedzialnos¢ czlonkéw zarzadu
na gruncie omawianej regulacji (sygn. akt III AUa 852/16). Pojecie staranno$ci
przy wykonywaniu zadan przez cztonkéw zarzadu to w szczegdélnosci znajomosé
proceséw zachodzacych w spdlce, w tym finansowych. Jednoczesnie w orzecz-
nictwie podkresla si¢, ze osoba pelniaca funkcj¢ czlonka zarzadu powinna
posiada¢ odpowiednia wiedze, a takze umiejetnosci zwigzane z kierowaniem
zasobami ludzkimi, jak réwniez powinna cechowac sie znajomoscia przepi-
sow prawa. Wyrazenie zgody na pelnienie funkcji cztonka zarzadu w sytuacji,
w ktorej cztonek zarzadu ma swiadomo$¢ braku odpowiedniego wyksztalcenia
oraz nieposiadania doswiadczenia koniecznego do pelnienia funkcji, moze
stanowi¢ naruszenie wymaganej staranno$ci i sumiennosci. Warto wskaza¢, ze
nie ma wymogu, aby czlonek zarzadu posiadal odpowiednie wyksztalcenie —
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pozwalajace na pelnienie funkcji, wystarczajace jest posiadanie odpowiedniego
przygotowania praktycznego do pelnienia funkcji (sygn. akt I ACa 912/16).
Co jednak nalezy podkresli¢, niezachowanie przez czlonka zarzadu nalezytej
staranno$ci nie stanowi samodzielnej podstawy do pociagniecia czlonka za-
rzadu do odpowiedzialno$ci. Jednoczesnie naruszenie obowigzku zachowania
starannos$ci w kierowaniu spo6tka w sytuacji, gdy takie dzialania czlonka zarzadu
nie sg sprzeczne z prawem lub postanowieniami umowy spoétki, powoduje nie-
mozno$¢ pociagniecia czlonka zarzadu do odpowiedzialnosci na podstawie art.
293 k.s.h. (Rodzynkiewicz 2018). Artykul 293 § 2 k.s.h. stanowi podkreslenie
wymagania profesjonalizmu po stronie czlonkéw organéw spoétki. Cztonkowie
zarzadu zobowigzani sg do weryfikacji uchwal, ktére maja zosta¢ przez nich
wykonane pod katem zgodnosci z obowigzujacymi przepisami prawa, a takze
umowy spotki (Michalski 2018). Wlasnie ta nalezyta staranno$¢ wymaga kaz-
dorazowo sprawdzania, czy podejmowane decyzje maja oparcie w przepisach
prawa czy regulacjach umowy.

Niewykonanie przez czlonkéw zarzadu spotki uchwaty sprzecznej z umowa
lub przepisami prawa nie stanowi przestanki do pociagniecia cztonkéw zarzadu
do odpowiedzialno$ci (Dumkiewicz 2015).

6.2. Brak winy jako przestanka wylaczenia odpowiedzialnosci
czlonkow zarzadu

Z tresci art. 293 k.s.h. wynika, ze czlonek zarzadu nie ponosi odpowie-
dzialno$ci wobec spotki za dzialanie lub zaniechanie sprzeczne z prawem lub
postanowieniami umowy spo6iki, jesli nie ponosi winy.

Za brak winy na gruncie art. 293 k.s.h. powinno si¢ uzna¢ obiektywny mier-
nik starannosci, jakiej mozna wymagac od cztonka zarzadu nalezycie dbajacego
o swoje interesy. Tym samym cztonek zarzadu powinien wykaza¢ brak swojej winy
poprzez udowodnienie starannosci w swoich dziataniach. Ponadto cztonek zarzadu
powinien wykaza¢, ze zaistniale uchybienie byto od niego niezalezne (sygn. akt
III AUa 536/18). Przestanka braku winy czlonka zarzadu w kontekscie omawia-
nej regulacji bedzie zachodzila tylko w wyjatkowych sytuacjach. Jako przykiad
wyjatkowej sytuacji mozna wskaza¢ dlugotrwalg chorobe cztonka zarzadu lub
niedopuszczanie cztonka zarzadu do informacji dotyczacych spotki. Jednak w takiej
sytuacji czlonek zarzadu moze podejmowac wszystkie mozliwe czynnosci majace
na celu osiggnigcie wiedzy o stanie finansowym spotki (sygn. akt I AGa 234/18).

7. Odpowiedzialno$¢ czlonkéw zarzadu na gruncie art. 291 k.s.h.

Regulacja z art. 291 k.s.h. stanowi podstawe odpowiedzialnosci czlonkéw
zarzadu w sytuacji, w ktorej cztonkowie zarzadu umyslnie lub przez niedbalstwo
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podali falszywe dane w: 1) oswiadczeniu dolaczanym do zgloszenia spoéiki,
tj. oswiadczeniu wszystkich czlonkéw zarzadu, ze wklady zostaly wniesione
w calosci przez wszystkich wspdlnikow spotki, lub 2) oswiadczeniu wszystkich
czlonkow zarzadu, ze wklady na podwyzszony kapital zaktadowy zostaly w ca-
tosci wniesione.

W wyzej wymienionych sytuacjach cztonkowie zarzagdu odpowiadaja wobec
wierzycieli spotki solidarnie ze spotka przez trzy lata od dnia zarejestrowania
spotki lub zarejestrowania podwyzszenia kapitalu zakladowego.

Celem tej regulacji jest ochrona kapitalu zakladowego spoétki, ktéry ma
zabezpiecza¢ interesy wierzycieli spotki (Karolak 2004). Omawiana regulacja
zwana jest odpowiedzialnoscia za falsz. Jak wskazuje Andrzej Kidyba, niezacho-
wanie nalezytej staranno$ci przez czlonka zarzadu przy skladaniu powyzszych
o$wiadczen stanowi wystarczajaca podstawe do ponoszenia odpowiedzialnosci.
Tym samym zarzad, podpisujac o$wiadczenia, nie zapoznajac si¢ z ich trescig
i nie weryfikujac jej, takze bedzie ponosil odpowiedzialnos¢ (Kidyba 2021).
Powstanie odpowiedzialnoéci na gruncie art. 291 k.s.h. nie jest uzaleznione od
powstania jakiejkolwiek szkody (Szyszko 2007). W zwiazku z tym, Ze regulacja
ta stanowi swego rodzaju ochrone¢ wierzycieli spétki, wobec naruszenia regulacji
z art. 291 czlonkowie zarzadu ponosza odpowiedzialno$¢ ex lege (Osajda 2014).
Co jednak warte zaznaczenia, o$wiadczenia, o ktérych stanowi omawiana re-
gulacja, sg obligatoryjne - Zadne inne dokumenty nie moga zastapi¢ ztozonych
o$wiadczen. Jedynie zlozone oswiadczenia potwierdzajg, ze wklady na pokrycie
kapitatu zakladowego zostaty wniesione (Kidyba, Kopaczynska-Pieczniak 2013).

8. Odpowiedzialnos¢ czlonkow zarzadu
na gruncie art. 21 ustawy Prawo upadlos$ciowe

Zgodnie z uregulowaniami art. 21 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo
upadlosciowe (Dz.U. z 2020 r., poz. 1228 ) (dalej: pr. up.) dtuznik jest obo-
wigzany, nie p6zniej niz w terminie trzydziestu dni od dnia, w ktérym wysta-
pita podstawa do ogloszenia upadlosci, zglosi¢ w sadzie wniosek o ogloszenie
upadlosci. Jezeli dluznikiem jest osoba prawna, obowigzek zlozenia wniosku
o ogloszenie upadlosci spoczywa na czlonkach zarzadu spotki z ograniczona
odpowiedzialnoscig. Co do zasady czlonkowie zarzadu ponosza odpowiedzial-
nos¢ za szkode wyrzadzona wskutek nieztozenia wniosku o ogloszenie upadtosci
w terminie, chyba Ze nie ponosza oni winy. Cztonkowie zarzadu moga uwolni¢
sie od odpowiedzialnosci, w szczegolnosci jezeli wykaza, ze nie pdzniej niz
w terminie: 1) trzydziestu dni od dnia, w ktérym wystapila podstawa do oglo-
szenia upadlosci, lub 2) trzydziestu dni od dnia, w ktérym zostal ustanowiony
zarzad sukcesyjny, otwarto postepowanie restrukturyzacyjne albo zatwierdzono
uklad w postepowaniu o zatwierdzenie uktadu.
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Odpowiedzialno$¢ na gruncie art. 21 pr. up. jest odpowiedzialnoscig od-
szkodowawcza ex delicto oparta na zasadzie winy. Przestankami odpowie-
dzialnosci s3: 1) powstala szkoda, 2) wina cztonkow zarzadu, 3) zwigzek
przyczynowy pomiedzy niewykonaniem obowigzku zgloszenia wniosku o oglo-
szenie upadlo$ci w zakreslonym przez ustawe terminie a powstalg szkoda
(sygn. akt I ACa 1025/16). Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze przestanka upadlosci
spotki jest zaistnienie stanu niewyplacalnosci, czyli niewykonywania wymagalnych
zobowigzan. Tym samym kumulacja dwoch przestanek: niewyplacalnos¢ spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig i jednoczesna biernos¢ czlonkéw zarzadu,
tj. nieztozenie wniosku o ogloszenie upadtosci, moze doprowadzi¢ do osobistej
odpowiedzialnosci czlonkéw zarzadu spolki z ograniczong odpowiedzialnoscig
za nieuregulowane zobowigzania spotki (sygn. akt II CSK 790/13). Co jednak
istotne, jesli cztonek zarzadu spolki z ograniczong odpowiedzialnoscig nie ma
prawa prowadzenia spraw spoiki oraz jej reprezentacji, to nie cigzy na nim
obowigzek zlozenia wniosku o ogloszenie upadlosci. Oczywiste jest, ze cztonek
zarzadu, ktory niejako zostal zawieszony w pelnionych obowigzkach, nie ma
pelnej wiedzy na temat stanu finanséw spotki i jej aktualnych wymagalnych
zobowigzan, tym samym brakuje podstaw do przyjecia, ze cigzy na nim obo-
wiazek zlozenia wniosku o ogloszenie upadiosci (Baszczyk 2020).

8.1. Pojecie szkody na gruncie art. 21 pr. up.

Prawo upadlo$ciowe wskazuje wprost, ze w przypadku dochodzenia od-
szkodowania przez wierzyciela niewyptacalnego dluznika domniemywa sie,
ze szkoda obejmuje wysokos$¢ niezaspokojonej wierzytelnosci tego wierzyciela
wobec dluznika.

Pomimo brzmienia art. 21 ust. 3a pr. up. w orzecznictwie wskazano, ze petna
wysokos$¢ wierzytelnosci, ktorej zaspokojenia wierzyciel nie moze uzyska¢ od dtuzni-
ka, mogtaby zosta¢ uznana za szkode wylacznie w takiej sytuacji, w ktdrej wykazane
zostalo, zZe w razie terminowego zfozenia wniosku o ogloszenie upadtosci wierzyciel
uzyskalby catkowite zaspokojenie swojej wierzytelnosci (sygn. akt II CSK 19/19).
Co jednak warte podkreslenia, brzmienie art. 21 ust. 3a pr. up. nie moze znajdowac
zastosowania do oceny odpowiedzialnosci cztonka zarzadu spoétki kapitatowej przed
data wejscia w zycie tego przepisu (1 stycznia 2016 r.) (sygn. akt I AGa 4/20).
W odniesieniu do regulacji pr. up., rozpatrujac pojecie szkody, nalezy odnies¢
sie do stanu pogorszenia mozliwosci zaspokojenia wierzyciela z majatku spotki,
ktore zaistnialo wskutek niezgloszenia przez uprawnione podmioty we wlasciwym
czasie wniosku o wszczgcie postepowania upadlosciowego. W toku postepowania
wierzyciel powinien udowodni¢, ze: 1) poprzez zaniechanie zgloszenia wniosku
o ogloszenie upadlosci majatek masy upadtosci zmniejszyl sig, czego konse-
kwencja jest to, ze w trakcie podzialu funduszéw masy wierzyciel nie zostanie
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zaspokojony wcale albo tez otrzyma mniej, nizby na niego przypadalo, gdyby
wniosek o ogloszenie upadlosci zostal zgloszony we wlasciwym czasie, lub
2) wprawdzie majatek masy upadtosci nie ulegl zmniejszeniu, ale zaspokojenie
wierzyciela w mniejszym stopniu lub calkowity brak zaspokojenia wierzyciela
wynika ze zwigkszenia si¢ ogélnej sumy wierzytelnosci zaspokajanych w upad-
tosci albo ustanowienia zabezpieczen na skladnikach majatku diuznika (sygn.
akt I AGa 207/18). Co oczywiste, w toku postepowania musi zosta¢ wykazany
zwiazek przyczynowy miedzy szkodg a zdarzeniem, ktére miato szkode wyrzadzi¢
(Janda 2020). Ciezar udowodnienia rzeczywistej wysokosci szkody spoczywa
na osobie, do ktdrej wierzyciel kieruje swoje roszczenie. W takim wypadku
czlonek zarzadu zobowiazany bedzie do wykazania, ze wysoko$¢ zaistnialej
szkody, bedacej konsekwencja niezlozenia wcale lub niezlozenia we wlasciwym
terminie wniosku o ogloszenie upadlosci, jest nizsza niz warto$¢ niezaspokojo-
nego roszczenia (Oplustil 2016). Z treéci regulacji pr. up. wynika domniemanie
winy podmiotu, ktéry zgodnie z obowigzujacymi przepisami zobowigzany jest
do zlozenia wniosku o ogloszenie upadlosci w zakreslonym terminie i tego nie
dokonal. W takiej sytuacji na czlonkach zarzadu spotki z ograniczong odpowie-
dzialnoscig cigzy obowigzek wykazania, ze uchybienie terminowi nastapilo bez ich
winy. Jednoczesnie art. 21 ust. 3a wprowadza domniemanie, zgodnie z ktérym
wysoko$¢ szkody jest rowna niezaspokojonej wierzytelnosci - domniemanie to
jest oczywiscie wzruszalne i w razie kwestionowania wysokosci szkody to na
czlonku zarzadu cigzy obowigzek wykazania, ze wysoko$¢ szkody jest nizsza
(Janda 2020). W toku postepowania sadowego na powodzie nie bedzie cigzyt
obowigzek wykazania winy czlonka zarzadu, co stanowi bezposrednia konse-
kwencje domniemania winy czlonkéw zarzadu (Witosz 2017).

9. Odpowiedzialnos¢ cztonkéw zarzadu
spolki z ograniczona odpowiedzialnoscia
bedacej komplementariuszem spoélki komandytowej
za zobowigzania spolki komandytowej

W obrocie gospodarczym czgsta praktyka jest tworzenie spotki komandytowej,
w ktdrej role komplementariusza spelnia spétka z ograniczona odpowiedzialnoscia.
Taka konstrukcja pozwala na ograniczenie ryzyka odpowiedzialnosci majatkiem
osobistym wspolnikow. W spolce komandytowej wystepuja dwa rodzaje wspdl-
nikéw - o zréznicowanej pozycji: komplementariusze oraz komandytariusze.

Odpowiedzialno$¢ komandytariuszy za zobowigzania spotki komandytowe;j
ograniczona jest do wysokosci sumy komandytowej (Szczurowski 2020).

Komplementariusz (w tym przypadku - spoélka z ograniczona odpowiedzial-
nosdcia) odpowiada za zobowigzania spétki komandytowej solidarnie ze spdtka
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oraz subsydiarnie (Okolski, Kwasniewska 2007). W sytuacji funkcjonowania spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cig spotki komandytowej odpowiedzialnos¢ za
zobowigzania sp6tki komandytowej jest wielostopniowa. W pierwszej kolejnosci
za zobowigzania odpowiada spotka komandytowa, nastepnie (wobec stwierdze-
nia bezskutecznosci egzekucji) spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia (jako
komplementariusz). Odpowiedzialnos¢ cztonkéw zarzadu spotki z ograniczona
odpowiedzialnoscig aktualizuje si¢ w razie stwierdzenia bezskutecznosci egze-
kucji prowadzonej przeciwko spdlce z ograniczong odpowiedzialno$cig zgodnie
z art. 299 k.s.h. Na gruncie powyzszego pojawia si¢ pytanie, czy czlonkowie
zarzadu moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za zobowigzania spotki komandytowej.
W doktrynie wyréznia si¢ dwa poglady. Zgodnie z pierwszym z nich cztonek
zarzagdu powinien odpowiada¢ jedynie za zobowigzania spdtki z ograniczong
odpowiedzialnoscig — taka teoria wyklucza ponoszenie odpowiedzialnosci przez
czlonkéw zarzadu za zobowigzania spotki komandytowej. Jednak nalezy miec
na uwadze, ze regulacje kodeksu spoélek handlowych maja na celu ochrone
wierzycieli. Tym samym pomimo wyzej wymienionego pogladu nalezy przyja,
ze czlonkowie zarzadu spolki z ograniczong odpowiedzialnoscia co do zasady
beda ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za nieuregulowane zobowigzania spotki ko-
mandytowej (Kappes 2017).

10. Podsumowanie

Czlonkowie zarzadu moga zosta¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci za
nieuregulowane i wymagalne zobowiazania spotki w sytuacji, w ktorej majatek
spotki nie wystarcza na pokrycie naleznosci. Co jednak istotne, odpowiedzial-
nos$¢ osob petnigcych funkceje czlonkéw zarzadu ma zrdédio nie tylko w kodeksie
spotek handlowych, lecz podstawe odpowiedzialnosci moze stanowié takze
ordynacja podatkowa czy ustawa Prawo upadlosciowe. W niniejszym opraco-
waniu zwrécono uwage réwniez na konieczno$¢ dochowania przez czlonkéw
zarzadu nalezytej starannosci w czasie sprawowania funkcji. Niniejszy artykuf nie
stanowi pelnej i wyczerpujacej charakterystyki problematyki odpowiedzialnosci
czlonkow zarzadu, jednak wskazuje na najwazniejsze aspekty odpowiedzialno-
$ci — z punktu widzenia postepowan sadowych przeciwko cztonkom zarzadu
spolek z ograniczong odpowiedzialnoscia.

Wykaz skrétow

k.c. - Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r., poz. 1740).
ks.h. - Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1526).

o.p. — Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r., poz. 1325).
pr. up. — Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadio$ciowe (Dz.U. z 2020 r., poz. 1228).



36 Anna Fus

Bibliografia
Akty prawne

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. z 2020 r., poz. 1740.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2020 r., poz. 1325.
Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadto$ciowe, Dz.U. z 2020 r., poz. 1228.

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spotek handlowych, Dz.U. z 2020 r., poz. 1526.
Ustawa z dnia 15 maja 2015 r. Prawo restrukturyzacyjne, Dz.U. z 2020 r., poz. 814.

Orzecznictwo

Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 7 listopada 2008 r., III CZP 72/08. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 60258.

Uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 30 stycznia 2019 r., III CZP 78/18. OSNC 2020/1/2.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 lipca 1998 r., III CKN 582/97. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 84475.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 maja 2014 r.,, II CSK 446/13. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 1480163.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 wrze$nia 2014 r., II CSK 790/13. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 1506784.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 sierpnia 2016 r., V CSK 699/15. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 2135821.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 pazdziernika 2018 r., II CSK 622/17. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 2568629.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 marca 2019 r., III CSK 96/17. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 2634104.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 marca 2019 r., I CSK 96/18. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 2639495.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 sierpnia 2019 r., IV CSK 438/18. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 2727404.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 grudnia 2019 r, II CSK 19/19. Dostep: 07.03.2021.
LEX nr 2771343.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 stycznia 2007 r., I FSK 508/06.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 285287.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2007 r., II FSK 342/06.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 517196.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 kwietnia 2011 r., II FSK 2121/09.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 992271.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 kwietnia 2012 r., II FSK 1951/10.
Dostep: 07.03.2021. LEGALIS nr 491582.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 listopada 2012 r.,
IT FSK 774/11. Dostep: 07.03.2021. LEX nr 1291660.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2013 r., I ACa 1230/12.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 1353882.



Odpowiedzialno$¢ cztonkow zarzadu spoéiki z ograniczong odpowiedzialnoscia... 37

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 2 grudnia 2016 r., I ACa 1025/16.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2295776.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 5 kwietnia 2017 r, I ACa 912/16.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2664047.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 10 maja 2017 r., IIT AUa 852/16.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2310585.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 10 sierpnia 2017 r., I ACa 350/17.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2402396.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 24 stycznia 2018 r., I Aga 42/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2488266.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 czerwca 2018 r., VII Aga 156/18.
Dostep: 07.03.2021. LEGALIS nr 1834724.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 8 czerwca 2018 r., I Aga 88/18.
Dostep: 07.03.2021. LEGALIS nr 1830549.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 13 sierpnia 2018 r., I AGa 207/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2580997.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 13 grudnia 2018 r., VI ACa 746/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2668827.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 18 grudnia 2018 r., I AGa 147/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2668029.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 24 stycznia 2019 r., I AGa 217/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2668091.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 31 stycznia 2019 r., I Aga 269/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2637821.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 5 marca 2019 r., I AGa 234/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2668109.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 6 marca 2019 r, V ACa 98/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 3037672.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 28 marca 2019 r., III AUa 536/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2776060.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 2 kwietnia 2019 r., I AGa 7/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2771828.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 11 lipca 2019 r, I AGa 310/18.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 3044479.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 3 czerwca 2020 r., I AGa 4/20.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 3045085.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 20 lutego 2020 r., I ACa 28/20.
Dostep: 07.03.2021. LEX nr 2923467.

Opracowania

Baszczyk, Mateusz. 2020. Skutki zawieszenia cztonka zarzadu spotki kapitatowej. Przeglgd
Prawa Handlowego (8): 13-18.

Ciszewski, Jerzy; Nazaruk, Piotr (red.). 2019. Kodeks cywilny. Komentarz. Warszawa: Wolters
Kluwer.



38 Anna Fus

Dumkiewicz, Malgorzata. 2020. Kodeks spotek handlowych. Komentarz, art. 293. Warszawa
2020. Warszawa: Wolters Kluwer.

Dumkiewicz, Malgorzata. 2015. Kodeks spétek handlowych. Wybér orzecznictwa. Komentarz
orzeczniczy, art. 291, art. 292, art. 293. Warszawa: Wolters Kluwer.

Dowgier, Rafal. 2021. W: L. Etel (red.). Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany,
art. 116. Dostep: 07.03.2021. LEX/el. 2021.

Janda, Pawel. 2020. Prawo upadlosciowe. Komentarz. Dostep: 07.03.2021. LEX art. 21.

Kappes, Aleksander. 2017. Odpowiedzialnos¢ cztonkéw zarzadu spéiki z o.0. bedacej komp-
lementariuszem w spotce komandytowej za zobowigzania tej spotki. Przeglgd Prawa
Handlowego (12): 5-12.

Karolak, Adam. 2004. Odpowiedzialnos¢ czlonkéw zarzadu spétki z o.0. na podstawie
art. 291 KSH. Monitor Prawniczy (23): 1103.

Karwat, Piotr. 2016. Szczegolne zasady odpowiedzialnosci osob trzecich pelniacych funkeje
organow spolek kapitatowych za zalegtosci podatkowe tych spétek. W: H. Litwinczuk (red.).
Opodatkowanie spotek. Warszawa: Wolters Kluwer.

Kidyba, Andrzej. 2021. Komentarz aktualizowany do art. 1-300 Kodeksu spétek handlowych.
Dostep: 07.03.2021. LEX art. 293.

Kidyba, Andrzej; Kopaczynska-Pieczniak, Katarzyna. 2013. § 2. Odpowiedzialnos¢ cztonkéw
organow i likwidatoréw wobec 0sdb trzecich. W: A. Kidyba, K. Kopaczynska-Pieczniak,
Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig. Warszawa: Wolters Kluwer.

Koczur, Sebastian. 2014. Odpowiedzialnos¢ osobista cztonkéw zarzadu z tytutu niezaplaconych
przez spotke kapitalowa naleznosci publicznoprawnych. Przeglgd Sgdowy (9): 89-101.

Kurowski, Witold. 2018. W: M. Fras, M. Habdas (red.). Kodeks cywilny. Komentarz. T. III:
Zobowigzania. Czgs¢ ogdlna (art. 353-534), art. 509. Warszawa: Wolters Kluwer.

Michalski, Marek. 2018. W: A. Kidyba (red.), Kodeks spotek handlowych. T. II: Komentarz
do art. 151-300, art. 293. Warszawa: Wolters Kluwer.

Okolski, Dariusz; Kwasniewska, Magdalena. 2007. Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig.
Spotka komandytowa — w praktyce. Monitor Prawniczy (6): 333.

Oplustil, Krzysztof. 2016. Obowiazek zlozenia wniosku o ogloszenie upadtosci oraz odpo-
wiedzialno$¢ za jego niezlozenie w $wietle znowelizowanego prawa upadio$ciowego,
cz. 1. Przeglgd Prawa Handlowego (3): 15-23.

Osajda, Konrad. 2014. Odpowiedzialno$¢ za zobowigzania spétki z o.0. w toku jej funkcjo-
nowania. W: Niewyplacalnos¢ spétki z o.o. Odpowiedzialnos¢ cztonkow zarzgdu wobec
jej wierzycieli. Warszawa: Wolters Kluwer.

Osajda, Konrad. 2017. Ochrona wierzycieli spétek kapitalowych w orzecznictwie Sadu Naj-
wyzszego. Przeglgd Prawa Handlowego (9): 8-19.

Popardowski, Pawel. 2019. O spétkach handlowych w najnowszym orzecznictwie Sadu
Najwyzszego — przeglad orzecznictwa. Glosa (4): 7-20.

Rodzynkiewicz, Mateusz. 2018. Kodeks spotek handlowych. Komentarz, art. 293. Wyd. VIIL.
Warszawa: Wolters Kluwer.

Serwacki, Jerzy 2020. W: H. Dzwonkowski (red.). Ordynacja podatkowa. Komentarz. Wyd. 9.
Warszawa: Wolters Kluwer.

Sikorski, Grzegorz. 2019. W: J. Ciszewski, P. Nazaruk (red.). Kodeks cywilny. Komentarz,
art. 509. Warszawa: Wolters Kluwer.



Odpowiedzialno$¢ cztonkow zarzadu spoéiki z ograniczong odpowiedzialnoscia... 39

Szczurowski, Tomasz. 2020. Komentarz do art. 102. W: Z. Jara (red.). Kodeks spotek handlo-
wych. Komentarz. Wydanie elektroniczne LEGALIS. Dostep: 07.03.2021.

Szyszko, Robert. 2007. Dochodzenie roszczen od czlonkéw zarzadu spotki z o.0. po nowe-
lizacji KPC z 16.11.2006 r. - wybrane zagadnienia. Monitor Prawniczy (15): 1.

Witosz, Aleksander. 2017. W: H. Buk, D. Chraponski, W. Gewald, W. Klyta, A. Malmuk-
-Cieplak, M. Mozdzen, A. Torbus, A. J. Witosz, Prawo upadlosciowe. Komentarz. War-
szawa: Wolters Kluwer.






(UDIA ADMINISTRACY,,
Volume 19, Issue 1« 2,
March2021 & Z
g :
ISSN 1731-8297, e-ISSN 6969-9696 © m
https://czasopisma.uni.opole.pl/index.php/osap . s
ORIGINAL ARTICLE i AP 3
received 2021-02-26 3 ]
accepted 2021-03-15 S

‘”UDIES IN ADMINISTRES

Konstytucja w ,,czasach zarazy”,
czyli o zaniechaniach organow wladzy
i ich konsekwencjach (skutkach) prawnych

The Constitution at the “time of plague”,
that is about negligence by the authorities
and legal consequences of thereof

MONIKA HACZKOWSKA

Wydzial Ekonomii i Zarzadzania, Politechnika Opolska
ORCID: 0000-0001-6502-8117, m.haczkowska@po.edu.pl

Citation: Haczkowska, Monika. 2021. Konstytucja w ,,czasach zarazy”, czyli o zaniechaniach
organdéw wtadzy i ich konsekwencjach (skutkach) prawnych. Opolskie Studia Administracyjno-
-Prawne 19(1): 41-64. DOI: 10.25167/0sap.3529.
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Abstrakt: Wybuch pandemii COVID-19 na $wiecie spowodowal konieczno$¢ podje-
cia dziatan majacych na celu zapobieganie dalszemu rozprzestrzenianiu si¢ wirusa oraz
zminimalizowanie negatywnych konsekwencji dla zdrowia i zycia ludzi oraz gospodarki.
W Polsce wprowadzony zostal stan epidemii w drodze rozporzadzenia Ministra Zdrowia.
Od samego poczatku sposéb procedowania oraz ranga przyjmowanych aktéw prawnych
budzily powazne watpliwoéci konstytucyjne, podobnie jak zaniechania, jakie nastapily ze
strony organdéw wladzy. Zasadnicze watpliwosci budzilo przede wszystkim niewprowadzenie
jednego z konstytucyjnie okreslonych stanéw nadzwyczajnych, a zwlaszcza stanu kleski zy-
wiolowej, ktdry swoim charakterem najbardziej odpowiadat zaistnialej sytuacji epidemicznej
w kraju. Spowodowalo to stan chaosu prawnego oraz szereg negatywnych konsekwencji
spotecznych i gospodarczych. Stad zasadne bylo pytanie, kto ponosi odpowiedzialno$¢ za
ten stan rzeczy. Analiza wprowadzonych nakazow, zakazéw oraz ograniczen wolnosci i praw
czlowieka pozwala stwierdzi¢, ze istnieja podstawy do pociagniecia do odpowiedzialnos$ci
organéw wiadzy. Mowa jest zaréwno o odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, jak
i odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunalem Stanu osob piastujacych najwyzsze
stanowiska w panstwie.

Stowa kluczowe: Konstytucja, stan epidemii, stan kleski zywiotowej, zaniechania organéw
wladzy, naruszenie Konstytucji, odpowiedzialnos¢ organéw wiladzy publicznej

1. Wstep

Na poczatku roku 2020 najpierw w Chinach, nastgpnie w innych pan-
stwach na wszystkich kontynentach $§wiata wybuchla epidemia COVID-19,
wirusa nazywanego powszechnie ,koronawirusem” Panstwa w ramach swoich
konstytucyjnych uprawnien i obowigzkéw podjely z wiekszym lub mniejszym
skutkiem dzialania majace na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ wirusa
oraz zminimalizowanie negatywnych konsekwencji zaréwno dla zdrowia i zy-
cia ludnosci, jak i gospodarki. Kazde z panstw podjeto odpowiednie dzialania
mniej lub bardziej spéznione, niemniej w granicach obowigzujacego prawa.
Organy wladzy w Polsce w celu zapobiezenia nieodwracalnym skutkom zagro-
zenia zwigzanego z wystepowaniem koronawirusa na podstawie ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakazinych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (dalej: ustawa COVID-19) z dniem
2 marca 2020 r. wprowadzily na terytorium Polski stan epidemii. Stan ten zostat
wprowadzony w drodze rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(dalej: rozp.epidemia). Rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie art. 46
ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu za-
kazen i choréb zakaznych u ludzi (dalej: ustawa o zwalczaniu choréb zakaznych
lub u.z.z.ch.z.). Ustawa COVID-19 oraz szereg aktéw wykonawczych do niej byty
podstawa do wprowadzenia licznych ograniczen na terytorium kraju. Jednym
z wielu aktéw wykonawczych do ustawy COVID-19 byly rozporzadzenia Rady
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Ministréw lub Ministra Zdrowia, wprowadzajace liczne ograniczenia, w tym
jedno z ostatnich - rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazéw w zwiagzku
z wystepowaniem epidemii (dalej: rozp.ograniczenia5). Od samego poczatku
sposob procedowania oraz ranga przyjmowanych aktéw prawnych budzily po-
wazne watpliwosci konstytucyjne, podobnie jak zaniechania, jakie nastapily ze
strony organéw rzadzacych, ktére miaty charakter wieloaspektowy (systemowy)
i dotyczyly roznych dziedzin zycia. Zasadnicze watpliwosci budzito niewpro-
wadzenie przez organy wladzy jednego z konstytucyjnie okreslonych stanéw
nadzwyczajnych, a zwlaszcza stanu kleski zywiotowej, ktéry swoim charakterem
najbardziej odpowiadal zaistnialej sytuacji epidemicznej w kraju. Spowodowato
to szereg negatywnych konsekwencji spolecznych, gospodarczych, a przede
wszystkim prawnych. Jakkolwiek kazdy rodzaj zaniechania wywotluje okreslone
skutki, to jednak majg one inny ci¢zar gatunkowy: zaniechania w sferze me-
dycznej - dla zdrowia i zycia ludzi, w sferze prawnej natomiast wprowadzaja
stan chaosu prawnego. Skutki zaniechan beda odczuwalne przez najblizsze lata,
stad zasadne wydaje si¢ pytanie, kto ponosi odpowiedzialno$¢ za ten stan rze-
czy. Celem niniejszej publikacji bedzie zatem préba znalezienia odpowiedzi na
pytanie, czy mozliwe jest pociggniecie do odpowiedzialnosci organéw wiladzy za
podjete dziatania lub zaniechania oraz czy mozna moéwi¢ o odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa, a takze odpowiedzialnoéci konstytucyjnej przed
Trybunatem Stanu oséb piastujacych najwyzsze stanowiska w panstwie.

2. Podstawy prawne stanu epidemii

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze bledem pierworodnym w stanie
zagrozenia epidemicznego, jaki stal si¢ faktem w Polsce, byto podjecie niewta-
$ciwej decyzji przez organy wiladzy ustawodawczej oraz wykonawczej co do
wyboru podstawy prawnej ogloszonego stanu oraz sposobu regulacji wprowa-
dzanych obostrzen w walce z epidemia. Ustawa COVID-19 przewidziala szerokie
kompetencje w szczegdlnosci dla Ministra Zdrowia w zakresie podejmowania
dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia zro-
del zakazenia oraz zapobiegania i zwalczania zakazenia lub choroby zakaznej.
W pozostalym, nieuregulowanym w ustawie zakresie zastosowanie znajdowaty
przepisy ustawy o zwalczaniu chorob zakaznych. Mozliwos¢ podejmowania
kluczowych decyzji w walce z epidemia przez jednoosobowy organ w randze
ministra budzita powazne watpliwosci konstytucyjne.

Analizujac regulacje wprowadzone ustawa COVID-19, nalezy zauwazyc,
ze Prezes Rady Ministréw uzyskal bardzo szerokie kompetencje w zakresie
wprowadzenia ograniczenn wolnodci i praw jednostek. Przykladowo mogt on,
na wniosek wojewody, wydawa¢ wobec prywatnych przedsigbiorcow polecenia
w drodze decyzji administracyjnej, niewymagajace uzasadnienia i podlegajace
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natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia. Ponadto, na
podstawie dodanych do ustawy o zwalczaniu chordb zakaznych art. 46a i art. 46b
oraz nastepnych, Prezes Rady Ministrow uzyskal kompetencje do okreslenia
w drodze rozporzadzenia zagrozonego obszaru i ustanowienia na nim dodat-
kowych ograniczen w przypadku, gdy stan zagrozenia epidemicznego lub stan
epidemii, z uwagi na rozmiar i charakter, przekraczalby mozliwos$¢ dzialania
wlasciwych organéw administracji publicznej. Natomiast Minister Zdrowia
w ramach kompetencji przyznanych mu ustawag COVID-19 na podstawie zno-
welizowanego art. 46 ust. 4 u.z.z.ch.z. mégt wprowadza¢ czasowe ograniczenia,
stosowac¢ zakazy, naklada¢ obowiazki na niektére podmioty i obywateli na
terytorium obejmujacym wiecej niz jedno wojewddztwo.

Analiza wprowadzonych regulacji wskazywala na to, Zze - po pierwsze -
o nakazach i zakazach w zakresie praw cztowieka decydowali poszczegélni
ministrowie, po drugie natomiast — Ze naloZone ograniczenia znacznie bardziej
ingerowaly w swobode prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przedsigbior-
cow oraz wolnosci i prawa jednostek niz te wynikajace z regulacji konsty-
tucyjnych dotyczacych wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. O ile bowiem
w art. 233 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(dalej: Konstytucja RP) ustrojodawca wyraznie okreslit zamkniety katalog wol-
nosci i praw, ktére mozna ograniczy¢ w czasie stanu kleski zywiotowej, o tyle
w $wietle ustawy COVID-19 i wydanych na jej podstawie rozporzadzen skala
ograniczen byla znacznie szersza.

Wprowadzone regulacje nie budzityby same w sobie watpliwosci prawnych,
gdyby nie podstawa prawna nalozonych na jednostki i podmioty ograniczen,
nakazéw i zakazdw, ktora miata forme rozporzadzenia. Liczne ograniczenia do-
tyczace przemieszczania si¢ osob, prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, obrotu
i uzywania okreslonych przedmiotéw, funkcjonowania okreslonych instytucji
lub zakladéw pracy (kina, teatry, galerie handlowe, biblioteki, restauracje, bary,
puby itd.) czy zakaz organizowania zgromadzen nalezalo uzna¢ za niedopusz-
czalne z uwagi na range aktu prawnego. W $wietle zasady proporcjonalnosci,
wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wszelkie ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanowione tylko
w ustawie, i tylko gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie prawnym,
m.in. dla ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony zdrowia
badz wolnosci i praw innych oséb, przy czym ograniczenia te nie moga naru-
sza¢ istoty wolnosci i praw.

3. Stan epidemii czy stan nadzwyczajny

Analiza ustawy COVID-19 oraz licznych aktéw wykonawczych do niej pozwala
stwierdzi¢, ze stworzyla ona w istocie czwarty, nienazwany i pozakonstytucyjny
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stan nadzwyczajny, ktory zasadniczo zmienit funkcjonowanie aparatu panstwa
oraz mocno zaingerowal w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela. Stan epidemii
jest bowiem funkcjonalnie tozsamy ze stanem nadzwyczajnym, w szczegolnosci
za$ stanem kleski Zywiolowej okreslonym w art. 232 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP ,,w sytuacjach szczegdlnych zagrozen,
jesli zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzo-
ny odpowiedni stan nadzwyczajny”. Stanem nadzwyczajnym odpowiadajacym
najbardziej istniejagcym zagrozeniom byt stan kleski zywiotowej, ktory zgodnie
z art. 232 Konstytucji RP moze wprowadzi¢ Rada Ministréw w celu zapobiezenia
skutkom katastrof naturalnych (lub awarii technicznych noszacych znamiona
kleski zywiotowej) oraz w celu ich usuniecia. Artykul 3 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (dalej: u.s.k.z.) definiuje
»Kkatastrofe naturalng” jako m.in. masowe wystepowanie chorob zakaznych lu-
dzi. Panujaca w Polsce (a przede wszystkim na $wiecie) pandemia COVID-19
nalezy do choréb zakaznych o sile dotad niespotykanej. Stad uznac ja nalezy za
katastrofe naturalna, a istniejacy stan — za stan kleski zywiotowej w rozumie-
niu art. 232 Konstytucji RP oraz art. 3 ust. 1 pkt 2 u.s.kz. W $wietle przepisu
art. 232 Konstytucji RP dopuszczalne jest ustawowe okreslenie innych sytuacji
kryzysowych, niebedacych stanem kleski zywiolowej. Jesli jednak sytuacje te
zakiocalyby normalne funkcjonowanie panstwa i wykazywalyby cechy kleski
zywiolowej, to wprowadzenie przez ustawodawce innych instytucji prawnych,
materialnie przypominajacych jeden ze standw nadzwyczajnych, stanowiloby
naruszenie Konstytucji (Florczak-Wator 2019a: 662). Na stanowisku takim stanat
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 21 kwietnia 2009 r. (sygn. akt K 50/07)
w odniesieniu do sytuacji kryzysowej. Jak stwierdzil: ,[...] sytuacja kryzyso-
wa nie moze by¢ utozsamiana ze stanami nadzwyczajnymi, o ktérych mowa
w art. 228 ust. 1 Konstytucji. Ustawa zasadnicza zawiera zamkniety katalog
stanéw nadzwyczajnych, ustanawiajac tym samym zakaz wprowadzania na
drodze ustawowej innych stanéw nadzwyczajnych. Wprowadzenie jednego ze
stanow nadzwyczajnych jest, w $wietle art. 228 ust. 1 Konstytucji, dopuszczal-
ne «w sytuacjach szczegélnych zagrozen, jezeli zwyklte srodki konstytucyjne
s3 niewystarczajace», to znaczy jezeli s3 niewystarczajace dla ich zwalczania.
[...] Niedopuszczalno$¢ stosowania w sytuacji kryzysowej nadzwyczajnych
srodkow dziatania oznacza, Ze sytuacja miesci si¢ w tzw. normalnym funk-
cjonowaniu panstwa. Poprzestanie wladz na stwierdzeniu sytuacji kryzysowej
oznacza, ze w ich ocenie powstale zagrozenia nie uzasadniaja wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego, czyli nie wystepuje potrzeba ograniczania praw i wol-
nosci, a do pokonania tych zagrozen wystarcza «normalne» srodki”. Podob-
nie wypowiedzial si¢ Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 3 lipca 2012 r.
(sygn. akt K 22/09), a takze przedstawiciele doktryny prawa (Dziatocha 2005a).
Podkreslenia wymaga, ze przepisy rozdziatu XI Konstytucji RP wyraznie okreslaja
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zasady zwigzane z ustanawianiem stanéw nadzwyczajnych. Przede wszystkim
stany te majg charakter epizodyczny i subsydiarny, co oznacza, ze po ich za-
konczeniu konieczne jest uchylenie szczegélnych rozwiazan, ktore zostaly na ten
czas ustanowione. Jednoczesnie oznacza to ograniczenie swobody kompetencji
ustawodawczych, o ktérych mowa w art. 227 ust. 6 Konstytucji RP, dopusz-
czalno$¢ ograniczenia praw i wolnodci czlowieka i obywatela z zachowaniem
wymogow okreslonych w art. 31 ust. 3, art. 22 czy art. 233 Konstytucji RP czy
zakaz korzystania z kompetencji okreslonych w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP
w zakresie skracania kadencji konstytucyjnych organéw czy przeprowadzania
wyboréw (Tuleja 2020: 7).

W rozdziale 3 ustawy o stanie kleski zywiolowej ustawodawca okreslil zakres
ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela. W art. 21 u.s.k.z. wymie-
nione sg m.in.: obowigzek poddania sie kwarantannie, obowigzek poddania
sie badaniom lekarskim, leczeniu, szczepieniom ochronnym oraz stosowaniu
innych $rodkoéw profilaktycznych i zabiegéw, niezbednych do zwalczania choréb
zakaznych, nakaz lub zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okreslonego
rodzaju, nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, obszarow
i obiektow, zakaz organizowania i przeprowadzania imprez masowych, nakaz
lub zakaz okreslonego przemieszczania si¢. Pobiezna analiza poréwnawcza
aktow prawnych przyjetych w czasie stanu epidemii pozwala stwierdzi¢, ze
zakres i rodzaj limitowanych wolnosci i praw czlowieka i obywatela wynika-
jacy z ustawy COVID-19 oraz licznych aktow wykonawczych do niej pokry-
wal sie z przepisami wynikajacymi z ustawy o stanie kleski zywiolowej oraz
art. 233 ust. 3 Konstytucji RP. O tym, ze panstwo funkcjonowalo w warun-
kach stanu szczegdlnego zagrozenia, $wiadczyly chociazby: 1) wstrzymanie
krajowego i miedzynarodowego transportu lotniczego (poczawszy od rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 13 marca 2020 r. o zakazie w ruchu lotniczym,
dalej: rozp.lotl, po rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 listopada 2020 r.
w sprawie zakazéow w ruchu lotniczym, dalej: rozp.lot5); 2) wstrzymanie mie-
dzynarodowego transportu kolejowego (poczawszy od rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospo-
litej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, dalej: rozp.st.epid.); 3) zamkniecie
szkol, przedszkoli i ztobkéw (poczawszy od rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej z dnia 11 marca 2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjono-
wania jednostek systemu o$wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, dalej: rozp.MEN); 4) zawieszenie dzialalnosci szkol-
nictwa wyzszego w zakresie przeprowadzania ksztalcenia w tradycyjny sposob
(poczawszy od rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia
23 marca 2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania niektérych
podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki w zwigzku z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, dalej: rozp.MNiSW, oraz rozporza-
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dzen Ministra Zdrowia, Ministra Sprawiedliwosci, Ministra Gospodarki Morskiej
i Zeglugi Srédladowej, Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministra
Obrony Narodowej w odniesieniu do uczelni bedacych pod ich nadzorem) czy
wreszcie 5) ograniczenie dzialalno$ci sadéw. Oznacza to zatem, Ze de facto mielismy
do czynienia ze stanem kleski zywiolowej opisanym w Konstytucji RP, ktérego
przestanki wprowadzenia sa $cisle okreslone przez prawo (Bartoszewicz 2002: 254;
Eckhardt 2012: 142).

4. Ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela

Blad zaniechania, polegajacy na niewprowadzeniu stanu kleski zywiotowej,
doprowadzit do glebokiego kryzysu konstytucyjnego zaréwno w sferze wolno-
$ci i praw czlowieka i obywatela, jak i w zakresie ustrojowego funkcjonowania
panstwa, co zrodzilo szereg konsekwencji prawnych.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze brakowalo podstaw prawnych
do nalozenia na obywateli ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw. Wynikajace z rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystegpowaniem stanu epidemii (dalej: rozp.ograniczenial) nakazy
pozostania w domu, ograniczenia w przemieszczaniu si¢, poddanie si¢ obowiaz-
kowi kwarantanny, zakaz organizowania zgromadzen i mozliwos¢ nakladania
kar grzywny czy mandatéw za ich naruszenie rodza powazne watpliwosci co
do ich zgodnosci z Konstytucja RP. Dotyczy to zwlaszcza naktadanych sankcji
karnych oraz kar administracyjnych za niezachowanie odpowiedniego dystansu
miedzy osobami lub brak maseczek. Podstawe prawng nalozenia administra-
cyjnej kary pieni¢znej stanowil art. 48a ust. 1 pkt 5 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Zgodnie z jego trescia:
»[...] kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii nie stosuje
sie do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazow, zakazéw
lub ograniczen, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 pkt 7 lub w art. 46b pkt 4,
podlega karze pienieznej w wysokosci od 5000 zf do 10 000 zI”. Obowiazek
zakrywania ust i nosa w okreslonych przestrzeniach zamknietych zostal okres-
lony w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wysta-
pieniem stanu epidemii (dalej: rozp.ograniczenia3). Podstawa prawng naktadania
kar byl zatem akt wykonawczy, wykraczajacy jednoznacznie poza ustawowa
delegacje wynikajaca z art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy o zwalcza-
niu choréb zakaznych, ktéra nie dawala podstaw do ograniczenia wolnosci
i praw czlowieka w tym aspekcie naszego funkcjonowania w spoleczenstwie.
Przypomnie¢ wypada, ze zgodnie z art. 46b pkt 4 ustawy o zwalczaniu chordéb
zakaznych: ,W rozporzadzeniu, o ktérym mowa w art. 46a, mozna ustanowic:
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obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim oraz stosowaniu innych $rodkow
profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie”
Ustawodawca pozwala zatem na nalozenie obowigzku stosowania innych
srodkéw profilaktycznych (w tym zakrywania nosa i ust) jedynie na osoby
chore i podejrzane o zachorowanie. Natomiast rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 7 sierpnia 2020 r. (rozp.ograniczenia3), o ktérym byla mowa wyzej,
nie ograniczalo si¢ do nalozenia omawianego obowigzku wylacznie na osoby
chore i podejrzane o zachorowanie, lecz na wszystkich. Dopiero w uchwalone;j
28 pazdziernika 2020 r. ustawie o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z prze-
ciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19
(dalej: ustawa COVID-19_2) naprawiono ten blad legislacyjnego zaniechania
i wprowadzono ustawowy nakaz zastaniania ust i nosa w czasie stanu epidemii
w odniesieniu do wszystkich oséb. Podkreslenia jednak wymaga, ze ustawa ta
zostala opublikowana w ,Dzienniku Ustaw” z miesiecznym opdznieniem, co
stanowito naruszenie art. 122 ust. 2 Konstytucji RP.

Mimo ze sam w sobie obowigzek zakrywania ust i nosa byt uzasadniony
i racjonalny, to jednak brak nalezytego umocowania ustawowego do nakladania
obowigzkow, ustanawiania ograniczen oraz zakazow w zakresie okreslonej aktyw-
no$ci podmiotéw byl powodem watpliwosci co do mozliwosci ich faktycznego
wyegzekwowania. Zaréwno sady administracyjne, jak i sady powszechne uchylaty
naltozone sankcje, wskazujgc na brak umocowania konstytucyjnego do wprowa-
dzonych ograniczen. Przyktadowo Sad Rejonowy w Koscianie postanowieniem
z dnia 3 czerwca 2020 r. (sygn. akt II W 71/20) odmowil wszczecia postgpowania
wobec obwinionego o wykroczenie z art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. -
Kodeks wykroczen (dalej: k.w.), majace polega¢ m.in. na ,niezastosowaniu si¢
do obowigzku zakrywania ust i nosa w miejscu ogélnodostepnym - drodze pu-
blicznej, za pomoca odziezy lub jej czesci, maski lub maseczki”. Sad, powolujac
sie na art. 92 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wskazal, ze ,,omawiany
obowigzek dotyczy jedynie osob chorych i podejrzanych o zachorowanie. Tym-
czasem w obowigzujacym stanie prawnym uregulowanym rozporzadzeniem
przedmiotowy obowigzek ma charakter powszechny, w zwigzku z tym wykracza
poza ustawowa delegacj¢”. Podobnie orzekt Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gorzowie Wielkopolskim w prawomocnych wyrokach z dnia 23 wrze$nia
2020 r. (sygn. akt II SA/Go 332/20 oraz II SA/Go 331/20).

Watpliwosci budzit rowniez brak podstaw prawnych do nakladania na osoby
powracajace do Polski z zagranicy obowigzku kwarantanny czy bezpodstaw-
nego przediuzania kwarantanny, mimo uzyskania negatywnego wyniku testu
na obecno$¢ koronawirusa. Obowigzek ten wynikal najpierw z rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, a nastgpnie rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii. Oba akty prawne zostaly
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wydane bez upowaznienia ustawowego zaréwno przedmiotowego, tresciowego,
jak i podmiotowego. Po pierwsze - zgodnie ze stanem prawnym obowiazuja-
cym w dacie wydania obu rozporzadzen obowiazek poddania si¢ kwarantannie
mogla wprowadzi¢ wylacznie Rada Ministréw, po drugie zas - podstawe do
wprowadzenia takiego obowigzku stanowit art. 46b pkt 5 ustawy o zwalczaniu
choréb zakaznych, przy czym dotyczyl on tylko osoby zdrowej, ktéra byta
narazona na zakazenie, a nie kazdej osoby przekraczajacej granicg. Doprowa-
dzilo to do naruszenia podstawowych wolnosci i praw jednostek, takich jak
wolnos¢ osobista czy swoboda poruszania sie, wyrazonych w art. 41 ust. 1 oraz
art. 52 ust. 1 Konstytucji RP. W prawomocnym wyroku z dnia 27 lipca 2020 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach (sygn. akt III SA/GI 319/20)
podzielil zarzut podniesiony w skardze przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ze
przepisy rozporzadzenia Ministra Zdrowia wprowadzajace obowigzek poddania
sie kwarantannie po przekroczeniu granicy zostaly wydane bez podstawy prawnej
i naruszaly konstytucyjnie zagwarantowana swobode poruszania si¢. Podobnie
wypowiedzial sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
20 pazdziernika 2020 r. (sygn. akt III SA/GI 540/20), a takze Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w prawomocnych wyrokach z dnia
23 wrzesnia 2020 r. (sygn. akt II SA/Go 332/20, I SA/Go 331/20).

Réwnie krytycznie nalezalo oceni¢ tzw. narodowa kwarantanne, wprowa-
dzong od 28 grudnia 2020 do 17 stycznia 2021 r. w drodze rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(dalej: rozp.ograniczenia6). W $wietle tego rozporzadzenia obowigzywaty liczne
ograniczenia w zakresie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oraz korzystania
z miejsc uzytecznos$ci publicznej. Zamkniete zostaly hotele, w tym réwniez dla
0s6b podrozujacych stuzbowo, zamkniete zostaly galerie handlowe, silownie,
kluby fitness i aquaparki, restauracje, wyciagi narciarskie, nastapily ograniczenia
co do liczby oséb przebywajacych w sklepie, liczby 0séb korzystajacych ze $rod-
koéw transportu publicznego czy liczby oséb bioracych udzial w zgromadzeniu.
Ponadto wprowadzono nakaz 10-dniowej kwarantanny dla oséb przyjezdzaja-
cych do Polski transportem zorganizowanym. Wreszcie wprowadzone zostaly
nakazy zachowania si¢ w okreslony sposob oraz zakazy przemieszczania sig
0s6b pomiedzy godz. 19.00 w dniu 31 stycznia 2020 r. a godz. 6.00 w dniu
1 stycznia 2021 r., co de facto oznaczalo wprowadzenie ,godziny policyjnej”.
Zwlaszcza ten ostatni zakaz budzil najwigcej kontrowersji. W $wietle art. 52 ust. 1
Konstytucji RP ,kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej” W ust. 3 tego artykulu zastrzezono, ze wolnos¢ ta
moze podlega¢ ograniczeniom okreslonym w ustawie. Z kolei w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP podkreslono, ze ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci
konstytucyjnych nie moga naruszaé ,istoty tych wolnosci”. Pojawilo si¢ zatem
pytanie, kiedy ustawodawca moze skutecznie ograniczy¢ wolno$¢ poruszania sie
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0s6b bez narazenia si¢ na zarzut ztamania Konstytucji. Mozliwos¢ taka ustro-
jodawca dopuscit wlasciwie tylko w sytuacji wprowadzenia jednego ze standéw
nadzwyczajnych. W przypadku ogloszenia na terytorium Polski stanu kleski
zywiolowej, w $wietle art. 233 ust. 1 Konstytucji RP, jedna z wolnosci i praw,
ktére moga zosta¢ ograniczone w drodze ustawowej, jest wolnos¢ poruszania
sie. Oznacza to zatem, ze nie mozna bylo uznacé za wystarczajace uchwalenia
ustawy ograniczajacej w sposob ogdlny wolnosci przemieszczania si¢ na podsta-
wie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP bez wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Na
uwage w tym miejscu zastuguje postanowienie Sagdu Okregowego w Krakowie
z dnia 29 stycznia 2021 r. (sygn. akt IIT Kp 354/20), w ktérym Sad odrzucit
zazalenie na umorzenie $ledztwa w sprawie obecnosci przedstawicieli wtadzy
na Wawelu w ramach obchodéw rocznicy katastrofy smolenskiej, wbrew
rozporzadzeniom o zakazie przemieszczania si¢ i gromadzenia w zwigzku
z pandemig koronawirusa. Jak stwierdzil: ,[...] rozporzadzenia, ktére wpro-
wadzono rozporzadzeniami z 31 marca 2020 roku, jak i 10 kwietnia 2020 roku
(jak i kilkoma kolejnymi), niezaleznie od oceny ich zasadnosci, tamaty zasade
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji i jako takie nie mogly i nie moga stanowi¢
podstawy przypisania odpowiedzialnosci karnej”.

W $wietle art. 233 ust. 3 Konstytucji RP jedynie ustawa moze ograniczac
wolnosci i prawa czlowieka i obywatela w stanie kleski zywiolowej, przy czym
ograniczenia te sg limitowane i odnoszg si¢ do $cisle okreslonych w tym artykule
wolnosci i praw. Ustrojodawca postuzyt si¢ bowiem klauzulg pozytywna, wymie-
niajac te wolnosci i prawa, ktére moga podlega¢ ograniczeniom, przykladowo
wolnosé¢ dzialalnosci gospodarczej, wolnos¢ osobista, nienaruszalnos¢ mieszka-
nia, wolno$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
czy prawo wlasnosci. Krytycznie na temat ograniczenia niektérych wolnosci
i praw wypowiadali si¢ przedstawiciele doktryny prawa (Complak 2014: 591).
Podkreslenia wymaga, ze przyjecie katalogu zamknigtego wyklucza mozliwos¢
ograniczania pozostalych konstytucyjnych wolnosci i praw (Dzialocha 2005b).
Co istotne, w stanie kleski zywiotowej nie wszystkie z praw musza zosta¢ ogra-
niczone. Decyzje w tym zakresie podejmuje, zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.k.z,
Rada Ministréw w akcie wykonawczym do ustawy wprowadzajacym stan kleski
zywiolowej. Natomiast zakres przedmiotowy i podmiotowy ograniczen zaleze¢
powinien od konkretnych okolicznosci, musi odpowiadaé stopniowi zagrozenia
i spelnia¢ wymoég niezbednosci ich wprowadzenia (Florczak-Wator 2019b: 664).
Przy czym dalsze formy prawne okreslajace wprowadzone ograniczenia moga
przybra¢ posta¢ rozporzadzen, zarzadzen czy decyzji (Bakowski 2003: 77).

5. Brak wybordéw prezydenckich

Istotng konsekwencja zaniechania organéw panstwowych w zakresie nieogto-
szenia stanu kleski zywiolowej byt chaos prawny zwiazany z przeprowadzeniem
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wyboréw na urzad Prezydenta RP. Stan epidemii zdezorganizowal przebieg
procedury wyborczej wynikajacej z zarzgdzonych wyboréw na podstawie po-
stanowienia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r.
w sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
postanowienie Marszalka Sejmu), ktérych termin przypadal na 10 maja 2020 r.
W zwigzku z uptywem kadencji urzedujacego Prezydenta ustawodawca podjat
szereg prob majacych na celu dostosowanie prawa wyborczego do zaistnialej
sytuacji epidemicznej w Polsce. Proby te jednak mocno ingerowaly w trwajacy
juz proces wyborczy, przez co naruszaly podstawowe zasady demokratycznego
panstwa prawa, zgodnie z ktérymi nie dokonuje sie¢ ,zmiany regut gry w trakcie
gry”. W szczegoélnosci sytuacja ta budzila watpliwosci konstytucyjne z powodu
dokonywania zmian w czasie tzw. ciszy ustawodawczej, tj. szeSciomiesiecznego
okresu przed wyborami, w ktérym nie powinno si¢ wprowadza¢ zmian legis-
lacyjnych w prawie wyborczym. Przy czym termin ten nalezy liczy¢ od daty
dokonania pierwszej czynnosci wyborczej, jaka byto zarzadzenie wyboréw w dniu
5 lutego 2020 r. W okresie ciszy ustawodawczej reguly przeprowadzania wyboréw
powinny by¢ znane i niezmieniane. Efektem po$piesznych prac legislacyjnych
byto wprowadzanie zmian de facto i de iure w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy (dalej: Kodeks wyborczy), dokonanych szeregiem ustaw regu-
lujacych przebieg wyboréw prezydenckich. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
w swoim orzecznictwie zwracal uwage na znaczenie zasady stabilnosci systemu
prawa, zwlaszcza w odniesieniu do ustaw wyborczych. Takie stanowisko wyra-
zit m.in. w wyroku z 10 lipca 2011 r. (sygn. akt K 9/11). Ponadto na problem
dokonywania zmian prawa wyborczego zwracala rowniez uwage Komisja Rady
Europy na rzecz Demokracji przez Prawo w opinii nr 190/2002 z 5 lipca 2002 r.
(dalej: Raport Komisji Weneckiej). Zalecenia zawarte w Raporcie Komisji Wenec-
kiej naleza do tzw. soft law, jednakze z uwagi na autorytet tej instytucji powinny
by¢ brane pod uwage przez panstwa nalezace do systemu Rady Europy. Polska,
przystepujac do Rady Europy w drodze umowy miedzynarodowej, zobowiazala si¢
co najmniej posrednio do szanowania wspolnych idealéow i zasad stanowigcych
wspoélne dziedzictwo wyborcze i wartosci konstytucyjne. Natomiast w $wietle
art. 9 Konstytucji RP przestrzega ona wigzacego ja prawa migdzynarodowego.

Pierwsza nieskuteczna proba nowelizacji Kodeksu wyborczego nastgpita
w dniu 6 kwietnia 2020 r. Grupa postéw wniosta w dniu 31 marca 2020 r.
projekt ustawy w sprawie szczegélnych zasad przeprowadzania glosowania ko-
respondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzo-
nych w 2020 r. (druk sejmowy nr 314), a nastepnie w dniu 2 kwietnia 2020 r.
autopoprawke do tego projektu (druk sejmowy nr 314-A). Z uwagi na to, ze
projekt ten zostal odrzucony i nie zostal poddany pod dalsze procedowanie,
tego samego dnia zostal wniesiony kolejny projekt poselski (druk sejmowy
nr 328), a nastepnie zostala uchwalona ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szcze-
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golnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. Krytycznie na temat ustawy
i procesu legislacyjnego wypowiedziato si¢ wielu przedstawicieli srodowiska
prawniczego (Uzigblo 2020; Haczkowska 2020: Opinia). Zgodnie z ta ustawa
w dniu 10 maja 2020 r. mialy zosta¢ przeprowadzone wybory na Prezydenta RP
wylacznie w drodze korespondencyjnej. Zasadnicze watpliwosci budzit jednak
fakt, ze ustawa ta weszta w zycie 9 maja 2020 r., a wigc dzien przed zarzadzo-
nymi postanowieniem Marszalka Sejmu wyborami. Wybory te jednak si¢ nie
odbyly, mimo braku jakiegokolwiek aktu prawnego, na mocy ktdérego nastapitaby
prawnie skuteczna zmiana terminu badz ich odwolanie. Za taki akt nie mozna
uzna¢ ani Komunikatu Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2020 r.
(dalej: komunikat PKW), ani stanowiska Rady Ministréw z dnia 8 maja 2020 r.
(dalej: stanowisko RM). Na marginesie wypada podkresli¢, ze system Zrodel
prawa powszechnie i wewnetrznie obowigzujacego okreslony w rozdziale III
Konstytucji RP nie przewiduje takiego aktu prawnego jak stanowisko. Po-
dobnie jak ustawa z dnia 10 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw (dalej: u.o.a.n.) nie przewiduje mozliwosci publikacji
stanowisk w ,Monitorze Prawnym”. Skutkiem nieprzeprowadzenia wyborow
bylo wydanie przez Panstwowa Komisje Wyborcza w dniu 10 maja 2020 r.
uchwaty nr 129/2020 w sprawie stwierdzenia braku mozliwoéci glosowania na
kandydatow w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: uchwata
PKW). Istotnym zaniechaniem bylo niewydanie przez Marszalka Sejmu posta-
nowienia o nieodbyciu si¢ wyboréw prezydenckich w dniu 10 maja 2020 r. Przy
czym ostatnim dniem na wydanie postanowienia o takiej tresci bylby 9 maja
2020 r., tj. dzienn poprzedzajacy zarzadzong postanowieniem z 5 lutego 2020 r.
date wyboréw. Doszlo zatem do sytuacji, w ktorej z formalnoprawnego punktu
widzenia w dniu 10 maja 2020 r. nic nie stalo na przeszkodzie, aby wybory sie
odbyly, natomiast de facto lokale wyborcze byty zamkniete i nie obowigzywala
- zgodnie z kalendarzem wyborczym - od soboty godz. 0.00 cisza wyborcza.

Blad zaniechania polegajacy na niewprowadzeniu stanu kleski zywiotowej
doprowadzil zatem do glebokiego kryzysu konstytucyjnego. Od roku 1989 nie
byto bowiem sytuacji, aby nie zostaly przeprowadzone wybory do organéw
konstytucyjnych lub samorzadowych. Przy czym, z konstytucyjnego punktu
widzenia, istnialy rozwigzania prawne pozwalajace na unikniecie stanu chaosu
prawnego. W mysl art. 228 ust. 7 Konstytucji RP w czasie stanu nadzwyczaj-
nego oraz w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moga by¢ przeprowadzane
wybory m.in. do Sejmu, Senatu, Prezydenta RP, a kadencje tych organéw ulegaja
odpowiednio przedtuzeniu. Podobnie w $wietle art. 228 ust. 6 Konstytucji RP
w okresie tym nie mogg by¢ zmieniane m.in. Konstytucja, ordynacje wyborcze
oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych. Uchwalona ustawa z dnia 6 kwietnia
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2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw, bedaca w istocie nowe-
lizacja prawa wyborczego, stanowila obejscie art. 228 ust. 6 Konstytucji RP.
Konstytucja RP zawiera regulacje prawne, zabezpieczajace panstwo przed
sytuacjami nadzwyczajnymi, wynikajacymi z réznych okolicznosci (zbrojna napas¢
zewnetrzna, zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa, katastrofy naturalne
lub awarie techniczne), a takze okresla kompetencje organéw wladzy w zakresie
zapobiegania skutkom tych stanéw oraz podejmowania niezbednych dziatan
w celu zapewnienia cigglosci wladzy panstwowej i spelniania podstawowych
funkcji panstwa. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzia-
taja na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze szczegélnie w sytuacjach
nadzwyczajnego zagrozenia organy wladzy zobowiazane sa przestrzega¢ prawa
i dziala¢ w ramach $cisle okreslonych kompetencji. Za niedopuszczalne nalezy
wigc uzna¢ przyjmowanie rozwigzan prawnych naruszajacych zasady i normy
Konstytucji, z powolywaniem si¢ na istnienie ,stanu szczegdlnego zagrozenia
w warunkach epidemii”. Konstytucja RP wyraznie okresla zasady postepowania
w sytuacji stanu nadzwyczajnego i naklada na organy wladzy publicznej obo-
wigzek podejmowania odpowiednich krokéw. W tym przypadku - zarzadzenia
stanu kleski zywiotowej i odlozenia w czasie organizacji wyboréw Prezydenta RP.

6. Stan epidemii a dochodzenie roszczen odszkodowawczych

Konsekwencjg braku wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych
przewidzianych w Konstytucji RP bylo pozbawienie mozliwosci dochodzenia
roszczen za szkody wyrzadzone wskutek natozonych na jednostki ograniczen
w zakresie realizacji ich konstytucyjnych wolnosci i praw. O ile ustawa z dnia
22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ogra-
niczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czltowieka i obywa-
tela (dalej: u.w.s.m. lub ustawa o wyréwnaniu strat majatkowych), okreslajaca
podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych, ma zastosowanie
w sytuacji ogloszenia jednego z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, o tyle
brak faktycznego ich ogloszenia spowodowal, ze pojawily sie watpliwosci prawne,
czy jednostki moga dochodzi¢ roszczen odszkodowawczych powstatych w na-
stepstwie ograniczenia ich wolnosci i praw. Ma to istotne znaczenie zwlaszcza
w przypadku przedsiebiorcow, ktérych swoboda dziatalnosci gospodarczej zostata
mocno ograniczona, a w skrajnych przypadkach - wrecz calkowicie odebrana.
Spowodowato to pozbawienie niektdrych z nich mozliwosci zarobkowania,
zmusilo do zamkniecia przedsigbiorstw i przyczynilo si¢ pozostawienia de facto
bez $rodkéw do zycia. Mimo przyjecia przepiséw prawnych majacych ztagodzi¢
skutki epidemii i wprowadzonych ograniczen w postaci pakietu ustaw zapo-
czatkowanych ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczego6lnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 i tworzacych
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tzw. tarcze antykryzysowa, wielu z przedsiebiorcéw zostalo dotknietych negatywny-
mi skutkami obostrzen. Jednoczes$nie pozbawieni zostali mozliwo$ci dochodzenia
rekompensaty od panstwa na podstawie ustawy z 2002 r. o wyréwnaniu strat
majatkowych. Ustawa ta ma zastosowanie jedynie w przypadku wprowadzenia
jednego ze stanéw nadzwyczajnych, okreslonych w Konstytucji RP.

Brak wprowadzenia stanu kleski zywiolowej w pewnym zakresie uniemozliwit
jednostkom dochodzenie roszczen od Skarbu Panstwa za poniesione szkody.
Zasadne jest jednak pytanie, czy jednostki zostaly catkowicie pozbawione ta-
kiej mozliwosci. Prima facie mozna by uzna¢, ze tak, jednak analiza przepisow
ogolnych o odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw wtadzy publicznej za
dzialania niezgodne z prawem wskazuje, ze taka mozliwos¢ istnieje. Roznica polega
z jednej strony na zakresie mozliwego odszkodowania, z drugiej za$ strony -
na stopniu trudnosci w jego uzyskaniu. Zgodnie z ustawg z 2002 r. o wyréwnaniu
strat majatkowych, w przypadku ogloszenia na terytorium Polski stanu kleski
zywiolowej, zakres dopuszczalnego odszkodowania w nastepstwie nalozonych na
jednostki ograniczen obejmuje jedynie szkody rzeczywiste (damnum emergens).
Poza zakresem roszczen znajduja si¢ natomiast korzysci utracone (lucrum cessans).
Ustawodawca uznal za stuszne rozwigzanie, w swietle ktérego w sytuacji nad-
zwyczajnej panstwo pokryje straty, ktore poszkodowany rzeczywiscie poniost.
Z uwagi jednak na stan szczegélny, réwniez dla panstwa, nie bedzie mozliwosci
zaspokojenia roszczen wynikajacych z utraconych korzysci czy nieosiagnigtego
zysku. Zgodnie z zasada slusznosci panstwo zagwarantuje naprawienie szkody,
ale tylko w takim zakresie, w ktérym jest mozliwe jej wykazanie. Procedura
dochodzenia roszczen w swietle tej ustawy jest uproszczona, stad faktyczne za-
spokojenie poniesionych przez poszkodowanych strat majatkowych nie powinno
w praktyce napotykac trudnosci. Zgodnie z art. 5 u.w.s.m. decyzje w sprawie
odszkodowania wydaje, na pisemny wniosek zlozony przez poszkodowanego,
wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce powstania straty majatkowej. Przy
czym decyzje¢ te wojewoda wydaje niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w ter-
minie trzech miesiecy od dnia zlozenia wniosku. Odszkodowanie wyplaca sig
w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia decyzji poszkodowanemu. Jesli
poszkodowany bedzie niezadowolony z decyzji, moze w terminie trzydziestu
dni od dnia jej dorgczenia wnies¢ powoddztwo do sadu powszechnego.

Inaczej natomiast przedstawia sie sytuacja w przypadku dochodzenia roszczen
od Skarbu Panstwa na zasadach okreslonych w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
(Haczkowska 2007: 91) oraz art. 417[1] ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -
Kodeks cywilny (dalej: k.c.). Aby dochodzi¢ roszczen na zasadach ogdlnych,
konieczne jest stwierdzenie, ze dzialania organéw wiadzy publicznej byty
niezgodne z prawem. W $wietle art. 417[1] § 1 k.c. wymagane jest uzyskanie
prejudykatu w postaci wyroku Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacego nie-
konstytucyjno$¢ wprowadzonych regulacji prawnych (Haczkowska 2014: 805).
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W obecnym stanie faktycznym uzyskanie prejudykatu w postaci wyroku Try-
bunalu Konstytucyjnego stwierdzajacego niekonstytucyjnos¢ wprowadzonych
rozwigzan prawnych wydaje si¢ malo realne. Niemniej sady, stwierdzajac brak
podstawy prawnej do nakladania na jednostki ograniczen i zakazéw w konkret-
nych sprawach i powolujac si¢ bezposrednio na przepisy Konstytucji RP, moga
orzec o ich niekonstytucyjnosci. Przykladem takich orzeczen, w ktérych sady
w ramach bezposredniego stosowania konstytucji i tzw. rozproszonej kontroli
konstytucyjnosci prawa orzekly o niezgodnosci z Konstytucja RP wprowadzonych
ograniczen i natozonych sankcji, moga by¢ m.in.: wyrok WSA w Gliwicach z dnia
20 pazdziernika 2020 r. (sygn. akt III SA/GI 540/20), wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 23 wrze$nia 2020 r. (sygn. akt II SA/Go 332/20), wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 23 wrzesnia 2020 r. (sygn. akt I SA/Go 331/20),
postanowienie Sagdu Okregowego w Krakowie z dnia 29 stycznia 2021 r.
(sygn. akt III Kp 354/20).

Drugim mozliwym rozwigzaniem jest dochodzenie roszczen odszkodowaw-
czych od Skarbu Panstwa na podstawie art. 417[4] k.c., w zwigzku z niewydaniem
aktu normatywnego przez organ prawodawczy w sytuacji, w ktérej obowiagzek
taki wynikal z przepiséw prawa (bezczynnos¢ organu). W swietle tego przepisu
organem wiasciwym do stwierdzenia zaniechania jest sad rozpoznajacy sprawe
o naprawienie szkody. Przy czym podkreslenia wymaga, ze pojecie zaniechania
prawodawczego nie jest jednolicie rozumiane w doktrynie i judykaturze. Prze-
wazajaca cze$¢ doktryny prawa stoi jednak na stanowisku, ze z zaniechaniem
legislacyjnym mamy do czynienia w przypadku calkowitego braku dzialania ze
strony prawodawcy (zaniechanie wlasciwe), nie za$ fragmentarycznego badz
niepetnego uregulowania danej materii (tzw. luka konstrukcyjna czy aksjologicz-
na) (Bosek 2004: 5). Na podobnym stanowisku stanal réwniez Sad Najwyzszy
w wyroku z 24 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt I CK 143/03). Z punktu widzenia
sytuacji epidemicznej, jaka wystepuje od polowy marca 2020 r., za zaniechanie
prawodawcze nalezy uzna¢ niewydanie rozporzadzenia przez Rade Ministrow
w trybie art. 228 ust. 2 w zw. z art. 232 Konstytucji RP, wprowadzajacego stan
kleski zywiolowej na terytorium kraju, mimo istnienia do tego przestanek prawnych.
Obowigzkiem bowiem organéw wiladzy wynikajacym wprost z Konstytucji RP
byto wprowadzenie stanu kleski zywiolowej w sytuacji istnienia szczegdlnego
zagrozenia i gdy zwykle srodki konstytucyjne byly niewystarczajace oraz w celu
zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych, w tym masowego wystepowania
choréb zakaznych ludzi. Wprowadzenie przez prawodawce innego rodzaju
rozwigzan, materialnie przypominajacych jeden ze stanéw nadzwyczajnych,
stanowi naruszenie Konstytucji RP, jak stusznie stwierdzil Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku K 50/07. Doszlo zatem do niezgodnego z prawem zaniechania
prawodawczego ze strony Rady Ministrow. Skutkiem natomiast niewydania
aktu normatywnego jest mozliwos¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych
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od Skarbu Panstwa na podstawie art. 417[1] § 4 k.c. Podkreslenia przy tym
wymaga, ze w przypadku dochodzenia odszkodowania na zasadach ogdlnych
jego zakres nie jest ograniczony jedynie do strat rzeczywistych. Poszkodowanym
przystuguje odszkodowanie w pelnym zakresie, obejmujace réowniez korzysci
utracone (lucrum cessans). O jego zasadnosci oraz wysokos$ci orzeka sad po-
wszechny w kazdej indywidualnej sprawie. Oznacza to zatem, ze jednostki maja
podstawe prawng dochodzenia roszczen odszkodowawczych za dziatania badz
zaniechania organéw wladzy niezgodne z prawem, mimo ze ich zaspokojenie
w praktyce bedzie trudniejsze.

7. Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna

Niezaleznie od roszczen odszkodowawczych, jakie moga kierowa¢ do Skarbu
Panstwa jednostki, nie mozna wykluczy¢ mozliwoséci pociagniecia do odpowie-
dzialnodci konstytucyjnej czlonkéw rzadu przed Trybunalem Stanu. Przestanka
pociagniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej jest popelnienie tzw. deliktu
konstytucyjnego przez wymienione w art. 198 Konstytucji RP osoby piastujace
najwyzsze urzedy w panstwie. Pojecie deliktu odnosi si¢ do czynu niestanowiacego
przestepstwa, polegajacego na naruszeniu Konstytucji lub ustawy, dokonanego
w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie urzedowania. Przy
czym naruszenie Konstytucji badz ustawy bedzie stanowilto delikt, choc¢by nie
bylo dzialaniem lub zaniechaniem umy$lnym. Odpowiedzialnoé¢ konstytucyjna
powoduje zatem zachowanie polegajace na niewykonaniu lub niewltasciwym
wykonaniu przyznanych w Konstytucji RP lub ustawach kompetencji (Sakowicz,
Steinborn 2016: 1329). Podkreslenia bowiem wymaga, ze kluczowe decyzje
w walce z epidemiy, ingerujace w sfere wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
podejmowane byty przez jednoosobowy organ w randze ministra. Budzilo to nie
tylko powazne watpliwosci konstytucyjne, ale w $wietle art. 198 Konstytucji RP
stanowilo wrecz naruszenie Konstytucji oraz ustaw w zwigzku z zajmowanym
stanowiskiem lub w zakresie urzedowania. Za delikt konstytucyjny uzna¢ nale-
zaloby wprowadzanie szeregu nakazow, zakazow i ograniczen w drodze rozpo-
rzadzen przez poszczegdlnych ministréw. Nawet gdyby przyjac, ze cztonkowie
Rady Ministréw dzialali w ramach swojego zakresu kompetencyjnego, z uwagi
na to, Ze sa uprawnieni do wydawania aktéw wykonawczych do ustaw, to nie
mieli konstytucyjnego upowaznienia do ograniczania wolnosci i praw czlowieka
i obywatela. Ograniczenia takie, w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, moga
by¢ ustanowione jedynie w drodze ustawowe;j.

Za delikt konstytucyjny uzna¢ nalezaloby réwniez zaniechania ze strony
0sob piastujacych najwyzsze urzedy w panstwie. Przy czym postawienie takiego
zarzutu musialoby zosta¢ poprzedzone ustaleniem, czy obowiazek okreslonego
zachowania wynikal z przepiséw prawa, a niepodjecie dzialania, ktére w da-
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nych okoliczno$ciach byto konieczne i mozliwe, stanowilo naruszenie prawa
(Zalesny 2006: 188). Przyktadem razacego naruszenia procedur prawnych przez
czlonkéw rzadu, w postaci zaniechania, byt brak zlozenia wniosku do Prokuratorii
Generalnej o wydanie opinii prawnej w zwigzku z zamiarem zawarcia umowy
przez Ministerstwo Zdrowia z prywatnym przedsigbiorca, ktérej przedmiotem
byta dostawa 1200 respiratoréw na taczng kwote 250 mln zl. W $wietle przepisu
art. 18 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospo-
litej Polskiej (dalej: u.p.g.) podmioty reprezentujace Skarb Panstwa sa obowia-
zane uzyskac¢ opinie prawng Prokuratorii Generalnej o projektach umoéw, ugéd
oraz jednostronnych czynnosci prawnych dokonywanych przez Skarb Panstwa,
jezeli warto$¢ przedmiotu czynnosci prawnej przekracza kwote 100 000 000 zi.
Whiosek o wydanie opinii prawnej przedkladany jest Prokuratorii Generalnej
nie pdzniej niz na 15 dni przed planowanym dokonaniem czynnosci prawnej,
chyba ze uzgodniony zostanie z Prezesem Prokuratorii Generalnej krétszy
termin. Zaniechanie ze strony czlonkéw Ministerstwa Zdrowia w tym zakresie
doprowadzito do uszczuplenia majatku Skarbu Panstwa na kwote przekraczajaca
70 mln zl. Konsekwencjg tego stanu rzeczy winno by¢ pociagniecie do odpo-
wiedzialnos$ci konstytucyjnej przed Trybunalem Stanu.

Przyktadem innych zaniechan organéw wiladzy publicznej w okresie pan-
demii, rodzacych nie tylko odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, ale réowniez
odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunatem Stanu, byt brak publika-
cji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego K 1/20 w ,,Dzienniku Ustaw” Mimo
ze wyrok ogloszono 20 pazdziernika 2020 r., opublikowany zostal dopiero
w ,Dzienniku Ustaw” z 27 stycznia 2021 r., a wiec trzy miesigce pozniej.
Podkredlenia natomiast wymaga, ze w $wietle art. 190 ust. 2 Konstytucji RP
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu.
Podobny wymdg wynika z art. 3 u.o.a.n., zgodnie z ktérym akty normatywne
oglasza si¢ niezwlocznie. Argumentacja Rady Ministrow zawarta w stanowisku
z dnia 1 grudnia 2020 r. w przedmiocie terminu publikacji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 1/20 (dalej: stanowisko w sprawie
K 1/20), ze do publikacji wyroku konieczne jest sporzadzenie uzasadnienia,
po pierwsze — nie miata zadnej mocy prawnej, po drugie natomiast — przeczy
prawu. W $wietle art. 108 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (dalej: ustawa TK)
Trybunat jest obowigzany, nie pdzniej niz w ciggu miesigca od dnia ogloszenia
orzeczenia, sporzadzi¢ jego uzasadnienie w formie pisemnej. Przy czym réwniez
ten termin nie zostal dotrzymany. Obowigzek ogloszenia aktéw normatywnych,
w tym wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego, spoczywa na Prezesie Rady Mi-
nistrow. To premier jest odpowiedzialny za zlecenie publikacji przez Rzadowe
Centrum Legislacji w odpowiednich dziennikach urzedowych. Zaniechanie tego
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obowigzku stanowi naruszenie Konstytucji RP oraz ustaw, co skutkuje mozno-
$cig pociagniecia Prezesa Rady Ministréw do odpowiedzialnosci konstytucyjnej
przed Trybunatem Stanu. Podobne skutki rodzil brak niezwlocznego ogloszenia
ustawy COVID-19_2 z dnia 28 pazdziernika 2020 r. Zaniechanie publikacji usta-
wy stanowilo jawne naruszenie Konstytucji RP. Ustawa ta przeszia caly proces
legislacyjny zakonczony podpisem Prezydenta RP i wymagala natychmiastowego
ogloszenia w ,,Dzienniku Ustaw”, zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji RP.

8. Podsumowanie

Skutkiem prawnym zaniechan organéw wladzy w zwigzku z wprowadzonym
w Polsce stanem epidemii byl niespotykany dotad chaos prawny oraz szereg
negatywnych konsekwencji spotecznych i gospodarczych - poczawszy od nie-
wprowadzenia jednego z konstytucyjnie okreslonych stanéw nadzwyczajnych,
nieprzeprowadzenia wyboréw w konstytucyjnie okreslonym terminie, a skofczywszy
na famaniu zasad w zakresie ustanawiania ograniczen wolnosci i praw jednostek
wylacznie w drodze ustawowej. Brak nalezytej legitymacji do ustanawiania nakazéw,
zakazow oraz sankcji za ich naruszenie doprowadzil do nieuzasadnionego, a tym
samym niezgodnego z Konstytucja RP, karania jednostek. Przyczynito si¢ to do
zfamania jednej z fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa prawnego,
jaka jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez panstwo
prawa czy zasady bezpieczenstwa prawnego. Jednoczesnie doszto do naruszenia
zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg organy
wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Na postawione
we wstepie pytanie, czy mozliwe jest dochodzenie roszczen odszkodowawczych
w sytuacji, gdy jednostka w zwiagzku z tym dzialaniem poniosta szkodg, nalezy
udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. W $wietle obowiazujacych przepisdow mozna
mowi¢ zaréwno o odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw wiadzy pu-
blicznej, jak i odpowiedzialnosci konstytucyjnej oséb piastujacych najwyzsze
urzedy panstwowe. W pierwszym przypadku wlasciwe do orzekania sa sady
powszechne, w drugim natomiast — Trybunal Stanu. Nie mozna wykluczy¢
odpowiedzialnosci Prezesa Rady Ministrow czy cztonkéw rzadu za tzw. delikt
konstytucyjny. Zgodnie z art. 198 Konstytucji RP za naruszenie Konstytucji
lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego
urzedowania, moga oni zosta¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci konstytucyjne;j
przed Trybunatem Stanu. Niewatpliwie za delikt konstytucyjny uzna¢ nalezaloby
wprowadzanie szeregu nakazéw, zakazoéw i ograniczen w drodze rozporzadzen
przez poszczegélnych ministréow. Nawet gdyby przyja¢, ze cztonkowie Rady
Ministrow dzialali w ramach swojego zakresu kompetencyjnego, to naruszyli
oni prawo. Nie mieli bowiem konstytucyjnego upowaznienia do ograniczania
wolnosci i praw czlowieka i obywatela.
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Wykaz skrétow

k.c. - ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny

kw. - ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen

Kodeks wyborczy — ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy

Komunikat PKW - Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2020 r.

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

postanowienie Marszatka Sejmu - Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej

Raport Komisji Weneckiej - Wytyczne i raport wyjasniajacy przyjety przez Komisje Wenecka
na 51 sesji Rady Europy w Strasburgu w dniu 5 lipca 2003 r., Opinia nr 190/2002,
CDL-AD z 2002 r., 23 rev.

rozp.epidemia — rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii

rozp.st.epid - rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego

rozp.lotl - rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 marca 2020 r. o zakazie w ruchu
lotniczym

rozp.lot5 — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 listopada 2020 r. w sprawie zakazow
w ruchu lotniczym

rozp.ograniczenial - rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystepowaniem
stanu epidemii

rozp.ograniczenia3 - rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii

rozp.ograniczenia5 — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystepowaniem
stanu epidemii

rozp.ograniczenia6 — rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii

rozp.MEN - rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 marca 2020 r. w sprawie
czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwiazku z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19

rozp.MNiSW - rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 23 marca
2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania niektérych podmiotéw
systemu szkolnictwa wyzszego i nauki w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19

stanowisko RM - stanowisko Rady Ministréw z dnia 8 maja 2020 r.

stanowisko w sprawie K 1/20 - stanowisko Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r.
w przedmiocie terminu publikacji wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
o sygn. akt K 1/20

uchwala PKW - uchwata nr 129/2020 Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 maja 2020 r.
w sprawie stwierdzenia braku mozliwosci glosowania na kandydatéow w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
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w.0.a.n. — ustawa z dnia 10 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktow

u.p.g. — ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej

u.s.kz. — ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej

ustawa COVID-19 - ustawa z dnia 2 marca 2020 1. o szczegdlnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych

ustawa COVID-19_2 - ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem
COVID-19

ustawa TK - ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym

u.w.s.m. — ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela

u.z.z.ch.z. - ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi

Bibliografia

Akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997, poz. 483 ze zm.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny. Dz.U. 2019, poz. 1145, tekst jednolity.

Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen. Dz.U. 2019, poz. 821, tekst jednolity.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy. Dz.U. 2019, poz. 684, tekst jednolity.

Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych. Dz.U. 2019, poz. 1461, tekst jednolity.

Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czltowieka i obywatela.
Dz.U. 2002, Nr 233, poz. 1955.

Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi. Dz.U. 2019, poz. 1239 i 1495 oraz Dz.U. 2020, poz. 284 i 322.

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej. Dz.U. 2017, poz. 1897, tekst
jednolity.

Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym. Dz.U. 2019, poz. 2393, tekst jednolity.

Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej.
Dz.U. 2020, poz. 762, tekst jednolity.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych. Dz.U. 2020, poz. 1842, tekst jednolity.

Ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania wyboréw
powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r.
Dz.U. 2020, poz. 827.



Konstytucja w ,,czasach zarazy”, czyli o zaniechaniach organéw wtadzy... 61

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2. Dz.U. 2020, poz. 695 ze zm.

Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z przeciw-
dzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystapieniem COVID-19. Dz.U. 2020,
poz. 2112.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego. Dz.U. 2020, poz. 433.
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 marca 2020 r. o zakazie w ruchu lotniczym.

Dz.U. 2020, poz. 436.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii. Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm., poz. 522, 531 i 565.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okres-
lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystepowaniem stanu epidemii.
Dz.U. 2020, poz. 566.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okres-
lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii.
Dz.U. 2020, poz. 1356.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okres-
lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiagzku z wystepowaniem stanu epidemii.
Dz.U. 2020, poz. 2132.

Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okres-
lonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii. Dz.U.
2020, poz. 2316.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 listopada 2020 r. w sprawie zakazéw w ruchu
lotniczym. Dz.U. 2020, poz. 2069.

Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie
zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Dz.U. 2020, poz. 184.
Stanowisko Rady Ministréw z dnia 8 maja 2020 r. w sprawie mozliwoéci przeprowadzenia

wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 10 maja 2020 r. M.P. 2020, poz. 404.

Stanowisko Rady Ministrow z dnia 1 grudnia 2020 r. w przedmiocie terminu publikacji

wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 1/20. M.P. 2020, poz. 1104.

Orzecznictwo

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r., K 50/07. OTK ZU 4A/2009,
poz. 51.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2011 r., K 9/11. OTK ZU-A 2011, nr 6,
poz. 61.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 lipca 2012 r., K 22/09. OTK ZU 7A/2012, poz. 74.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 pazdziernika 2020 r., K 1/20. OTK ZU-A 2021,
poz. 4, Dz.U. 2021, poz. 175.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 wrzesnia 2003 r., I CK 143/03, orzecz. niepubl.

Postanowienie Sadu Rejonowego w Koécianie z dnia 3 czerwca 2020 r., II W 71/20.

Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27 lipca 2020 r.,
III SA/GI 319/20. Dostep: 20.11.2020, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/search.



62 Monika Haczkowska

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
23 wrzeénia 2020 r., II SA/Go 332/20. Dostep: 20.11.2020, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/cbo/search.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
23 wrzeénia 2020 r., II SA/Go 331/20. Dostep: 20.11.2020, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/cbo/search.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 pazdziernika 2020 r.,
III SA/GI 540/20. Dostep: 20.11.2020, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/search.

Postanowienie Sadu Okregowego w Krakowie z dnia 29 stycznia 2021 r., IIT Kp 354/20.

Opracowania

Bartoszewicz, Michal. 2002. Materialne przestanki wprowadzenia stanu kleski zywiotowej.
Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglgd Prawa i Administracji (XLIX): 252-267.
Bakowski, Tomasz. 2003. Prawne formy ograniczania wolnosci oraz praw czlowieka i oby-
watela w ustawie o stanie kleski Zywiolowej. Paristwo i Prawo (8): 76-83.

Bosek, Leszek. 2004. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza panstwa za zaniechanie ustawo-
dawcze. (Uwagi na tle wyroku SN z 23 IX 2003 r.). Przeglgd Sgdowy (11-12): 5-20.

Complak, Krystian. 2014. Komentarz do art. 233 Konstytucji RP. W: M. Haczkowska (red.).
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa: Wydawnictwo LexisNexis.

Dziatocha, Kazimierz. 2005a. Komentarz do art. 228, uwaga 1. W: L. Garlicki (red.). Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom IV, Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe.

Dzialocha, Kazimierz. 2005b. Komentarz do art. 233, uwaga 5. W: L. Garlicki (red.). Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom IV. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe.

Eckhardt, Krzysztof. 2012. Stany nadzwyczajne jako instytucja polskiego prawa konstytucyj-
nego. Przemysl-Rzeszow: Wyzsza Szkota Prawa i Administracji.

Florczak-Wator, Monika. 2019a. Komentarz do art. 232 Konstytucji RP. W: P. Tuleja (red.).
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer.

Florczak-Wator, Monika. 2019b. Komentarz do art. 233 Konstytucji RP. W: P. Tuleja (red.).
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer.

Haczkowska, Monika. 2007. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panistwa wedtug Konstytucji
RP. Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe.

Haczkowska, Monika. 2014. Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne
z prawem dzialanie organu wladzy publicznej. W: M. Jablonski (red.). Realizacja i ochro-
na konstytucyjnych wolnosci i prawa jednostki w polskim porzgdku prawnym, 805-827.
Wroclaw: Seria e-Monografie Nr 45, Prace Naukowe Wydzial Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego.

Haczkowska, Monika. 2020. Zmiana Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ,w czasach zarazy”.
Acta Universitatis Wratislaviensis No 3996, Przeglgd Prawa i Administracji (CXXIII).

Sakowicz, Andrzej; Steinborn, Stawomir. 2016. Komentarz do art. 198 Konstytucji RP.
W: M. Sajfan, L. Bosek (red.). Konstytucja RP. T. 1I: Komentarz - art. 87-243. War-
szawa: C.H. Beck.

Tuleja, Piotr. 2020. Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne. Palestra (9): 7-8.

Zalesny, Jacek. 2006. Konstytucyjne koncepcje odpowiedzialno$ci. W: M. Kruk (red.). Konsty-
tucja RP z 1997 r. na tle zasad wspolczesnego paristwa prawnego. Zagadnienia wybrane.
Warszawa: Wyzsza Szkota Handlu i Prawa.



Konstytucja w ,,czasach zarazy”, czyli o zaniechaniach organéw wtadzy... 63

Zrodla internetowe

Haczkowska, Monika. 2020. Opinia Komisji Legislacyjnej przy Naczelnej Radzie Adwokackiej
do ustawy o szczegélnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. uchwalonej przez Sejm dnia 6 kwietnia
2020 r. URL: https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwa-
lone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,964.html.

Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2020 r. Dostep: 28.11.2020.
URL: https://pkw.gov.pl/aktualnosci/wyjasnienia-stanowiska-komunikaty/komunikat-
panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-7-maja-2020-roku.

Opinia nr 190/2002 z dnia 5 lipca 2002 r. Komisji Rady Europy na Rzecz Demokracji przez
Prawo (tzw. Komisja Wenecka) oraz Wytyczne i raport wyjasniajacy przyjety przez Ko-
misje Weneckg na 51 sesji Rady Europy w Strasburgu w dniu 5 lipca 2003 roku, Opinia
nr 190/2002, CDL-AD z 2002 r., 23 rev. Dostep: 17.11.2020. URL: https://bisnetus.files.
wordpress.com/2016/03/kodeks_dobrej_praktyki_w_sprawach_wyborczych.pdf.

Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 maja 2020 r., nr 129/2020 w sprawie
stwierdzenia braku mozliwoéci gtosowania na kandydatéw w wyborach Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej. Dostep: 28.11.2020. URL: https://pkw.gov.pl/uploaded_fi-
les/1589173994_uchwala-nr-129.pdf.

Uzigblo, Piotr. 2020. Jak nie stanowi¢ prawa, czyli uwagi na marginesie uchwalania ustawy
z 6.04.2020 1. o szczegolnych zasadach przeprowadzania wyborow powszechnych na Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. uchwalonej przez Sejm dnia
6 kwietnia 2020 r. URL: https://palestra.pl/pl/e-palestra/17/2020/jak-nie-stanowic-praw-
a-czyli-uwagi-na-marginesie-procesu-uchwalania-ustawy-z-6.04.2020-r.-0-szczegolnych-
zasadach-przeprowadzania-wyborow-powszechnych-na-prezydenta-rzeczypospolitej-
polskiej-zarzadzonych-w-2020-r.






\)DIA ADMINISTRACY,,

A\ Y

Volume 19, Issue 1« 2,
x

March 2021 2 2

2 s

ISSN 1731-8297, e-ISSN 6969-9696 © m

https://czasopisma.uni.opole.pl/index.php/osap s
4

ORIGINAL ARTICLE i 2

received 2021-02-26 3 ]

accepted 2021-03-17 S

‘”UDIES IN ADMINISTRES

Wybrane aspekty spoleczno-etyczne
wspolczesnego systemu finansowo-pieni¢znego

Selected socio-ethical aspects
of the modern financial and monetary system

ADAM KUCHARSKI

Papieski Wydzial Teologiczny we Wroctawiu
ORCID: 0000-0001-9278-7522, kontakt.obywatelak2025@gmail.com

Citation: Kucharski, Adam. 2021. Wybrane aspekty spoleczno-etyczne wspoétczesnego
systemu finansowo-pienieznego. Opolskie Studia Administracyjno-Prawne 19(1): 65-76.
DOI:10.25167/0sap.3692.

Abstract: The direction of development of modern finances raises a lot of concern. Basing
the system on the phenomenon of fractional reserve and fiat money favors the indebted-
ness of society beyond measure, and basically without limits. This state of affairs, in addi-
tion to inflation, business cycles and unauthorized shifts in the ownership sphere, creates
in people the phenomenon of a credit culture that encourages immediate satisfaction of
artificial whims. Thus, the financial-monetary policy pursued by modern states, designed to
abandon the optics of a life based on the virtue of patience and persistent effort, ultimately
leads to a credit-dependent and propertyless society, enslaved by the desire for immediate
consumption.
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Abstrakt: Kierunek rozwoju wspoélczesnych finanséw budzi wiele niepokoju. Oparcie systemu
na zjawisku rezerwy czastkowej oraz pieniadzu fiducjarnym sprzyja zadluzaniu spoteczenstwa
ponad miare, a w zasadzie bez granic. Taki stan rzeczy, oprocz zjawiska inflacji, cyklow
koniunkturalnych oraz nieuprawnionych przesunie¢ w sferze wlasnosciowej, wytwarza w lu-
dziach zjawisko kultury kredytu, ktéra zacheca do natychmiastowego zaspokajania sztucznych
zachcianek. W ten sposéb polityka finansowo-pieni¢zna prowadzona przez wspodlczesne
panstwa, obliczona na porzucenie perspektywy zycia opartego na cnocie cierpliwosci i wy-
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trwatego wysitku, prowadzi ostatecznie do uzaleznionego od kredytowego i pozbawionego
wlasnosci spofeczenstwa, zniewolonego pragnieniem natychmiastowej konsumpcji.

Stowa kluczowe: finanse, spoleczenstwo, etyka

1. Wstep

Zmiany konca XX wieku i poczatku wieku XXI wigzg sie z nowa pozycja
systemu finansowego w ramach $wiatowej gospodarki. Niezaprzeczalnym faktem
jest dominacja systemu finansowego nad gospodarka realng oraz powszechna
perspektywa ekonomizacji zycia spolecznego. Jego finansjalizacja jest m.in.
skutkiem urynkowienia obszaréw ludzkiej aktywnosci, wczesniej spod niej wy-
jetych, oraz rezultatem wzrostu znaczenia ekonomii pozbawionej celu w postaci
wspodlnego dobra (Hardt 2018: 35).

Akceptacja konsumpcjonizmu jako sposobu globalnego funkcjonowania
sprzyja stawianiu wyniku finansowego na piedestale spolecznych oczekiwan.
Perspektywa ta ujawnia niepokojaca zaleznos¢ od systemu pienigznego opartego
na geometrycznie rosngcym dlugu. Utrzymanie jego wydajnosci nie moze trwaé
w nieskoniczono$¢, a jego funkcjonowanie rodzi liczne watpliwosci pozaekono-
miczne (Jendrzejczak 2021). Ten ostatni aspekt bedzie przedmiotem niniejszego
artykulu, ktorego wstepnym elementem jest przypomnienie kilku podstawowych
zagadnien dotyczacych funkcjonowania wspdlczesnych finansow.

Celem niniejszego artykulu jest wyeksponowanie wybranych zagrozen zwia-
zanych z funkcjonowaniem wspdlczesnego systemu finansowo-pieni¢znego. Ich
wspolnym mianownikiem jest proba wylaczenia kryteriow etycznych z procesu
oceny dorobku wspolczesnej gospodarki. Niespotykane wczesniej mozliwosci
techniczne oraz globalna skala podejmowanych dziatan stwarzaja wrazenie
nieograniczonych mozliwosci. Porzucenie tradycyjnego etosu rozwaznego
przedsiebiorcy na rzecz niezaspokojonego gltodu finansowego sukcesu wspot-
czesnego tradera prowadzi obecne finanse w przepas¢ niewoli niesptacalnych
dlugéw, a spoteczenstwo - w niewidzialne wigzy nadkonsumpcji nielicznych,
przy jednoczesnej marginalizacji calych grup spofecznych (cho¢ to kosztem tych
ostatnich funkcjonuje ,kapitalizm kasyna”).

Przyjeta w dalszej czesci opracowania metoda analityczno-syntetyczna opiera
sie na wyrdznieniu wybranych obszaréw zagrozen etycznych w finansach, przy
jednoczesnym zestawieniu analizowanych zjawisk z ich diagnoza spoteczno-
-moralng. Zadaniem takiego rozwigzania jest zainspirowanie do powszechniej-
szego dostrzegania omawianych aspektow $wiatowej gospodarki oraz przyjecia
wobec nich krytycznej postawy, co moze uchroni¢ przyszle pokolenia przed
cigzarem dtugéw nie do splacenia.
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2. Zjawisko ,rezerwy czastkowej” i pieniadz fiducjarny

Problem tzw. rezerwy czastkowej wiaze si¢ — rzecz upraszczajac — z relacja
wolumenu pozyczanych przez banki pieniedzy do posiadanych przez nie de-
pozytow. W tym kontekscie trudno zaprzeczy¢, ze ludzie czgsto mysla, ze we
wspolczesnych bankach skarbce sg pelne pienigdzy. Nie jest to prawda. Rezerwa
czastkowa, ktéra — w uproszczeniu — oznacza minimalny procent ,realnych”
$rodkow, jakie musi posiada¢ bank na 100% udzielanych pozyczek, opiewa
zwykle na kilka procent. W pierwszej kolejnosci oznacza to, ze bank moze
pozyczaé prawie wszystkie pienigdze, ktére otrzymal w formie depozytu. Zatem
w przypadku zadania zwrotu depozytoéw przez wiekszos¢ depozytariuszy szybko
okazaloby sie, Ze banki nie posiadaja zadanych srodkéw. Ten stan rzeczy rodzit
niebezpieczenstwo tzw. bank run, gdy powodowani niepokojem depozytariusze
gromadnie zglaszali si¢ po odbidr depozytéw. Niebezpieczenstwo tego zjawiska
spedzalo sen z powiek bankieréw do czasu pojawienia sie¢ i otrzymania spofecz-
nego uznania dla nieograniczonej mozliwosci tworzenia srodkéw pieni¢znych.

Po dlugim procesie ewolucji (Hongbing 2002: 13-189) nieograniczona
mozliwos$¢ kreacji pienigdza uzyskala stale obywatelstwo w finansach w XX w.
(Fleischer 2014: 307). Uwolnienie dolara od powiazania z wartoscig ztota w 1971 r.
bylo postawieniem przystowiowej kropki nad ,,i”. Tym samym powstala — umo-
cowana prawnie — mozliwo$¢ ,,drukowania” czy raczej ,,dopisywania na rachun-
kach bankowych” dowolnej ilosci srodkéw pienieznych, w mysl zasady ,,papier
jest cierpliwy”. Cala warto$¢ pienigdza oparta zostala na zaufaniu spotecznym
(mniej lub bardziej wymuszonym), czyli wierze spoleczenstwa, ze to zjawisko,
ktére w danej spolecznosci przyjeto nazywa¢ pienigdzem, reprezentuje warto$é
lub tez publiczng gwarancje danej wartosci. Funkcjonujace obecnie pienigdze
w istocie nie majg odzwierciedlenia w realnej gospodarce, gdyz podaz pieniadza
jest kreowana przez banki, a te nie tyle je pozyczaja, ile tworza, udzielajac kre-
dytu (Werner 2016: 72-76). Zatem stusznie pyta Michael Fleischer (2014: 317),
czy to, ze ludzie przywiazuja dzi$ taka wage do niewyplacalnego (oderwanego
od dobr realnych) systemu finansowego, nie jest dowodem tego, ze system ten
stuzy do sterowania ludzkimi zachowaniami, a funkcjonuje on, poniewaz faczy
sie z czysta wiarg w jego skuteczno$¢, co w gruncie rzeczy jest odwolaniem
sie do mechanizmu o charakterze religijnym. Stad nazwa ,,pieniadz fiducjarny”.

Praktyka kompilacji zjawisk rezerwy czastkowej oraz pieniadza fiducjarnego
daje skrotowy obraz wspolczesnych finanséw. Bedzie on pomocny dla zrozumienia
pogladéw dotyczacych natury pienieznej lichwy panstwowej (Jones 2015: 14).
Przyktadowo dla Eugene Michaela Jonsa (2015: 14) ,kapitalizm jest lichwa
wspierang przez panstwo”. Stad pisze on, ze ,,z chwila, gdy panstwo uznalo le-
galnos¢ umow lichwiarskich, owa wspierana przez panstwo lichwa daje kazdemu
(w tym samemu panstwu) gwarancje, ze w koncu zostanie przygwozdzony do
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ziemi niedajacym si¢ splaci¢ dlugiem. [...] Oznacza to réwniez, ze aby pozby¢
sie ciezaru dlugu, kapitalizm bedzie zwigkszal podaz pienigdza, co spowoduje
nieustajacy inflacje, ktora ostro da si¢ we znaki nam wszystkim, a zwlaszcza tym,
ktérzy maja dochody o stalej wysoko$ci. Ow rabunek jest rzeczg nieunikniona,
poniewaz nie ma takiej sily na Ziemi, ktéra moglaby sobie poradzi¢ z ciezarem
arytmetycznie narastajacych odsetek bedacych istotg lichwy”.

W dalszej czgsci artykulu opisane zostang przynajmniej niektére konsekwencje
zwigzane z tym aspektem wspodlczesnego systemu finansowego.

3. Wspolczesna akcja kredytowa
3.1. Wybrane spoleczno-ekonomiczne skutki wspolczesnych finansow

Akceptacja we wspolczesnym systemie finansowym rezerwy czastkowej na
poziomie 2% oznacza, ze 98% tego, z czego banki udzielaja kredytow, to sg pienia-
dze ,wyczarowane” - tych pieniedzy banki nie mialy i nie maja (Lichwa... 2013).
W ramach splaty kredytu do bankéw sg sptacane jednak pienigdze, znajdujace
odzwierciedlenie (przynajmniej czg§ciowo) w realnie wykonanej pracy, w kwocie
udzielonego kredytu (ktorymi wcze$niej nie dysponowaly) oraz doliczone odsetki.
Warto zwrdci¢ uwage, ze nawet w sytuacji niesptacenia kredytu, obok operacji
odpowiedniego zaksiegowania nieuregulowanych wierzytelnosci, bank zarobi na
samym splacaniu odsetek. Wyptata gotéwki odpowiadajacej udzielonym kredy-
tom jest malo prawdopodobna (praktyka pokazuje, ze w $wiatowym systemie
monetarnym mniej niz 10% s$rodkéw stanowia fizycznie istniejace pieniadze,
ponadto obecnie obrdt gotowkowy jest, pod naciskiem $rodowisk bankowych,
wypierany przez obrét elektroniczny). W tym systemie idealnym kredytobiorca
jest panstwo, a zaden bank nie oczekuje od niego pelnej splaty naleznosci (ktére
- jak wczesniej byta mowa - i tak w zdecydowanej wigkszosci sg wirtualne),
ale cigglego placenia odsetek, co w praktyce przypomina rodzaj wieczystego
dlugu. W tym przypadku rzecz odbywa si¢ dzieki mozliwosci emisji przez
zwigzek publicznoprawny wcigz nowych obligacji i bonéw skarbowych, powiek-
szajacych metodg ,,rolowania” wczesniejsze dlugi (Wisniewski 2016: 187-191).
Splata odsetek zawartych w publicznych papierach dtuznych obcigza cate spo-
teczenstwo, a jej skala jest przytlaczajaca (Stomski 2021).

Przez wspolczesng kreacje pienigdza spoleczenstwo - jako calo$¢ — nie staje
sie bogatsze. Kredyt stanowi bowiem forme dania kredytobiorcy do wczesniejszej
dyspozycji ,,owocOw” jego przyszlej pracy. W ten sposob dlugi zawsze znajduja
sie po stronie kredytobiorcy, pienigdze za$ — po stronie bankéw. ,,Mocy spraw-
czej” przybywa jednak tym, ktérzy otrzymuja ,wykreowane” pienigdze. Zatem
skoro ktos sie ,wzbogacil”, a bogactwa spoleczenstwu nie przybylo, to znaczy, ze
zmienil sie jedynie podzial dotychczasowych ddbr. Nastgpil magiczny transfer
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z jednych kieszeni do drugich jako rezultat rozwodnienia sity nabywczej pieniedzy
bedacych dotychczas w obrocie, przy czym na skutek ,efektu skali” trudno to
zauwazy¢ z punktu widzenia konkretnej osoby. Sita nabywcza ,,dodrukowanego
pienigdza” to sila odebrana wszystkim funkcjonujacym dotychczas pienigdzom,
przejawiajaca si¢ w makroskali w formie inflacji. Zatem sila nabywcza naszych
pieniedzy na skutek zwigckszenia podazy pienigdza maleje ciggle, ale na tyle
powoli, ze wigkszo$¢ ludzi pozostaje tego nieswiadoma.

Skutkiem takiego podejscia do pienigdza jest zanikanie tradycyjnego modelu
oszczedzania, co w globalnej skali wynika ze $wiadomosci niemozliwosci splaty
wykreowanych dtugéw (Fleischer 2014: 298). Globalnych dtugéw splaci¢ bowiem
nie sposob, chociazby ze wzgledu na brak $rodkéw na odsetki. W takiej sytu-
acji wyjsciem jest przejecie (od kogo$) pieniedzy (w zakresie ,istniejacych” juz
srodkéw) lub wykreowanie nowego dlugu. I cho¢ przy splacie kredytu wysokosé
dlugu si¢ zmniejsza, banki jednak stale udzielaja coraz wigcej kredytow, przez
co spadek ten jest z powodzeniem rekompensowany.

Tak kreowane pieniadze zaczynaja traci¢ funkcj¢ produkecyjng w gospodarce.
Stanowia one element §wiata finanséw, ktory coraz bardziej traci przetozenie na
realng produkcje. Znaczna ilo$¢ zasoboéw pienigznych nie jest uzywana w ramach
gospodarki, lecz w sektorze finansowym, gdzie nie dochodzi do tworzenia war-
tosci dodanej, lecz jedynie innego podziatu puli pienigdzy (Kietlinski 2006: 162).

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze dzisiejszy model kreowania pieniedzy
fiducjarnych, powiazany z przymusem panstwowym w zakresie egzekucji nalez-
nosci pozyczkowych, pozwala na wytworzenie jednym podpisem (kliknieciem
na klawiaturze komputera) takiej ich ilosci, ktora umozliwi kupienie kazdej
wladzy. Wobec odejscia od ekwiwalentu zlota ograniczeniem dla ich kreacji
(obok perspektywy ewentualnego chaosu gospodarczego) sa bowiem jedynie
etyczno-prawne zasady demokratycznego panstwa, oparte na fundamencie praw-
dy, a na poziomie mi¢dzynarodowym - uczciwe reguly wspolistnienia narodow,
obliczone na rzeczywista realizacje dobra wspolnego obywateli (ludzkosci). Stad
zdaniem Benjamina Franklina ,,odmowa krdla Jerzego III zezwolenia koloniom
na operowanie uczciwym systemem monetarnym, ktéry wyzwala przecigtnego
czlowieka z usciskow manipulatoréw pieniedzmi, byta prawdopodobnie gléwnym
powodem rewolucji” (Wojny... 2014).

3.2. Kwestia odsetek od pieniedzy ex nihilo

Bank zatem generuje pienigdze ,,z niczego’, zadajac jednoczesnie splaty odsetek
(a czasami nawet odsetek od odsetek), mimo Ze sam débr nie produkuje. To
oczywiscie prowadzi, przy wsparciu przymusu panstwowego, do mozliwosci
wywlaszczania z realnej wlasnosci diuznikéw, ktérzy nie maja z czego splaci¢
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swirtualnych pieniedzy” i naliczonych od nich odsetek (Fleischer 2014: 299).
W tym tez znaczeniu, zdaniem Bartosza Biernata (2015), kredytobiorcy utrzymuja
fikcyjny stan bogactwa, ktére nie jest ich wlasnoscig. W tym systemie, w skali
globalnej, dlugi sa sptacane dtugami. Przy kazdej operacji generowane s odsetki,
ktore najczedciej sa wymagane przez wierzycieli w pierwszej kolejnosci. Kazdy
kolejny dlug (obarczony swoimi odsetkami) to — rzecz jasna — co najmniej
pierwszy dlug wraz z odsetkami. Kiedy pieniadz jest kreowany ex nihilo, legi-
tymacja do nakladania odsetek staje si¢ naprawde watpliwa. W tym sensie caly
ten system jawi sie jako niemoralny, jezeli odsetki trafiaja do rak prywatnych.
Jedyng probg usprawiedliwienia jest oplfata za proces selekcji dluznikéow w tej
»grze w brakujace krzesto”. W praktyce wspolczesnego obrotu finansowego sprawa
sie komplikuje, poniewaz ,zetony w tej grze” (zwane pienigdzem) traktuje si¢
obecnie jako towar bedacy przedmiotem obrotu i spekulacji, tymczasem jest
to jedynie przyszla praca ludzka, o ile zostanie wykonana (moze bowiem nie
zosta¢ wykonana).

Wspolczesnie banki, traktowane jako catosciowy system finansowy, wobec
sukcesywnego zmniejszania znaczenia pienigdza kruszcowego oraz papierowego,
to — rzecz upraszczajac — jedynie ciggle przeptywy impulséw. Banki zarabiaja
na tym, pobierajac oprocentowanie. Te odsetki stanowig w znacznej czgsci, sui
generis zysk banku, w przeciwienstwie do odsetek od pieniedzy przechowy-
wanych w banku przez depozytariuszy, gdzie zysk stanowi réznica pomiedzy
oprocentowaniem kredytéw i depozytow.

Rosngca dzi§ suma depozytéw nie ma pokrycia w gospodarce $wiatowej.
Wytworzone przez kredyt pieniadze, a zatem niemajace pokrycia w realnych
dobrach, trafiajg w rezultacie na konta depozytowe, stanowiac podstawe do
udzielenia kolejnych pozyczek. Stad w realnym obrocie przedmiotem wymiany
sg efekty przysztej pracy miliondw obecnie zyjacych ludzi i przyszlych poko-
len. Oznacza to, ze banki pozyczaja nam na procent ,nasze wlasne pieniadze
z przysztosci”. To prawdziwy majstersztyk, gdzie bank czerpie korzysci z opro-
centowania wszystkich pieniedzy, ktére wytwarza ex nihilo (Wojny... 2014;
Kreacja... 2013). Nieuzasadnione s3 w szczegdlnosci wysokie tzw. nozyce opro-
centowania, tj. réznica miedzy oprocentowaniem depozytéw i kredytow.

Stusznie zauwaza Thomas H. Greco, ze odsetki trudno uznaé za usprawie-
dliwienie wynagrodzenia za ustugi kredytowe, gdyz koszty zwigzane z kreacja
pienigdza s3 niewielkie w poréwnaniu z zadanym wynagrodzeniem. Jego zda-
niem przyczynia si¢ do tego zalegalizowany przez panstwa monopol bankowy
(Greco 1990: 8-9). Wraz z procesem konsolidacji bankow nastgpila oligopoli-
zacja, sprzyjajaca uprawianiu nieuporzadkowanych praktyk (Baka 2002: 5-7).
Skupienie wladzy gospodarczej w rekach niewielkiej grupy podmiotéw prowadzi
do brutalizacji zycia gospodarczego i niesprawiedliwosci spolecznej zwigzanej
z nieograniczong przewaga jednych nad drugimi (Szymanski 1931: 5-10).
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3.3. Problem mozliwych manipulacji systemem kredytowym

Wskutek powszechnej zgody na kreacje przez banki pieniedzy jako dlugu
pojawia si¢ niebezpieczenstwo manipulacji tym systemem w celu uzyskania
dodatkowych korzysci (np. przejecia wlasnosci dtuznikéw czy nieuprawnione;j
kontroli spoleczenstwa). W ten sposéb mechanizm nieuporzadkowanej kreacji
pieniadza prowadzi do tego, ze postep gospodarczy zostaje pozostawiony samo-
woli grupy ludzi uprawnionych do kreacji pienigdza fiducjarnego, skupiajacych
w swym reku zbyt wielkg wiadze (Soboér Watykanski IT 1965: 65). Chodzi zatem
o rodzaj dyktatury gospodarczej (Ozdowski 1991-1992: 141). Poniewaz warto$¢
wlasnosci jest wspolczesnie wyrazana tylko w pienigdzach, te za$ s3 ,,swobodnie
kreowane” przez banki, zatem te ostatnie, w znacznym stopniu, ostatecznie de-
cyduja o wartosci posiadanych przez spoleczenstwo przedmiotéw, jak réwniez
o0 przebiegu procesdw spotecznych, gdyz te obecnie maja silny aspekt finansowy
(Fleischer 2014: 295).

Uwarunkowania wynikajace ze wspolczesnej formy dostepnosci kapitatu
niosg ze sobg réwniez inne zagrozenia dla rozwoju gospodarczego. Na przykiad
kredyt na inwestycje i nowe technologie moze prowadzi¢ do wyrugowania tych,
ktérzy wcale nie musza by¢ gorsi, lecz wystarczy, ze przeszkadzaja tym, ktorzy
decyduja o dostepnosci do ,wirtualnych” pienigdzy. Przedsiebiorczo$¢ nie zawsze
musi by¢ wigzana z koncentracja kapitatu i konkurowaniem (zwlaszcza w sensie
negatywnym), chodzi bardziej o fundamentalne cechy ludzkie — wolnos¢ i kre-
atywno$¢ (Grabinska, Zidtkowska 2003). Stad w kulturze nieuporzadkowanych
moralnie i podatnych na manipulacje finanséw trafne wydaje sie spostrzezenie,
ze ,wspoOlczesny czlowiek, opetany uciesznie falszywym o$wieceniowym mitem
nieograniczonego postepu w oparciu o rozwdj kultury materialnej, jest wiec
w sposéb konieczny diabolicznym destruktorem wszystkiego wokdt siebie. Na-
czelnym bowiem dobrem jego etyki stala si¢ wolnos¢ osobista w skojarzeniu
z tzw. jakoscig zycia® (Wiercinski 1996: 222).

3.4. Spoleczenstwo kredytu

Dodatkowym skutkiem wspolczesnej akcji kredytowej jest zjawisko, ktore
zaczyna si¢ okreslac jako epoke spoleczenstwa kredytu. Przekonanie o stuszno-
$ci takiej kwalifikacji wynika z faktu, ze kredyt obecnie stal si¢ sposobem na
zycie przecigtnego obywatela. Konsumpcyjny boom, ktéry nastgpil po II wojnie
swiatowej, spowodowal zmiane w spolecznej mentalnosci: postawa oszczedzania
po to, by kupi¢ jakies dobro za gotéwke, zostala zastgpiona przez orientacje
~kupuj teraz, pla¢ pozniej” (Lewicka-Strzalecka 2010: 216). Zapomniano, zZe
droga do pokoju spolecznego jest przestrzeganie Dekalogu oraz szacunek dla
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ludzkiej godnosci. W tym kontekscie konsumpcjonizm to kultura oderwana od
etyki, gdzie absolutyzuje sie sfere ekonomii i kreuje quasi-kulture ekonomiczng
z pragmatyczno-hedonistycznym systemem wartosci (Mazurczak 2020).

Na Starym Kontynencie trwa wielki boom kredytowy. Banki przescigaja si¢
w uatrakcyjnianiu swoich ofert i w przedstawianiu coraz wymyslniejszych zachet
dla klientéw. Ci za$ zadluzaja si¢ bez opamietania, tkwigc w objeciach systemu
»po same uszy” (Kietlinski 2006: 167-168). Przykladowo w $wietle danych OECD
wzrost dlugu prywatnego jako odsetek produktu krajowego brutto (w procen-
tach) w latach 2002-2012 w przypadku Irlandii wyniést 185,3%, w przypadku
Wegier — 104,3%, a w przypadku Hiszpanii - 71,1%. Polska w tym zestawie-
niu nie wypada jeszcze najgorzej ze wzrostem 9,7%, a Stany Zjednoczone ze
wskaznikiem 7,5% wygladaja znacznie lepiej niz Australia, ktéra odnotowala
wzrost 29,9% (Kolany 2013).

Stad w dokumencie W kierunku reformy miedzynarodowego systemu finan-
sowego i pienigznego w kontekscie globalnej wladzy publicznej Papieska Rada
Iustitia et Pax zwraca uwage, ze w ostatnich dekadach ,banki zwigkszyly licz-
be udzielanych kredytéw, co doprowadzito do powstania nowego pienigdza.
Podtrzymanie tego procesu wymagalo zas dalszej ekspansji kredytowej. W ten
sposob system gospodarczy wpadt w spirale inflacyjna, ktorej granica jest jedynie
bariera ryzyka, jakie instytucje kredytowe moga wzig¢ na siebie. [...] Liberalizm
ekonomiczny to teoretyczny system myslowy, forma «ekonomicznego aprioryzmu»
[...]. Nurt ekonomii zajmujacy si¢ ustalaniem a priori prawa funkcjonowania
rynku oraz rozwoju gospodarczego [...] jest narazony na ryzyko, ze zostanie
wykorzystany jako instrument realizacji interesow tych panstw, ktére posia-
daja przewage gospodarcza i finansowg” (Pogorzelski 2011). Zdaniem Karola
Pogorzelskiego (2011) winowajca obecnego kryzysu jest rowniez postawa
etycznego utylitaryzmu, indywidualizmu, materializmu oraz technokratyzmu.
Ekonomia bez wartosci prowadzi ostatecznie w kierunku tyranii. Obecnie
moze ona przybra¢ twarz korpokapitalizmu, gdzie ,w $wiecie zdominowanym
przez wysokie technologie zycie skupia si¢ w przeludnionych miastach, ludzie
stanowig hybrydy z maszynami, a warunki dyktuja wielkie korporacje. Miejsce
panstw narodowych zajmuja cybernetyczne mega-koncerny, a relacjami na
powro6t zaczyna rzadzi¢ darwinizm spoleczny” (Relich 2020).

4. Zakonczenie

Przy obecnym kierunku rozwoju globalnych finanséw splata §wiatowych dlugow
jest niemozliwa, a caly system wydaje si¢ — przynajmniej posrednio — nastawiony
na permanentne ,,sponsorowanie” bankow jako beneficjenta. Przykladem moze
by¢ wzrost udziatéw zyskéw bankéw w zyskach ogétu przedsigbiorstw, ktory
przed kryzysem z lat 2007-2009 osiaggnal w Stanach Zjednoczonych prawie 40%,
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podczas gdy w latach 80. XX w. wynosil niecale 10% (gdy w Wielkiej Brytanii
do lat 80. aktywa bankéw nie przekraczaty 40% PKB, to w 2009 r. wynosity juz
ponad 200%). Trudno sie¢ dziwi¢, ze w sytuacji recesji banki i inne instytucje
finansowe byly juz zbyt duze, by upas¢ (Hardt 2018: 35-36).

System ten przekracza swoim skomplikowaniem (Bilski, Janicka, Miziotek
2016: 7-11) i wewnetrznym zapetleniem tzw. zdrowy rozsadek (na rynku
pozagieldowym obrét instrumentami pochodnymi jest 10-krotnie wiekszy od
realnej gospodarki $wiatowej, a rynek operacji dewizowych - 15-krotnie wigk-
szy) i jest juz obecnie w zasadzie niesterowalny (Fleischer 2014: 293-294, 312).
Wspolczesne niewolnictwo polega zatem na pracy wynagradzanej sui generis
pieniadzem (ktérego warto$¢ permanentnie maleje, przy czym utrata jego
warto$ci powigksza majatek niewielkiej grupy ludzi bieglych w organizacji
swiatowego rynku operacji finansowych, o czym $wiadczg zaréwno gléwne
zrodta wspdlczesnych dochoddw, jak i rosnace wcigz dysproporcje majatkowe
ludnosci), gdzie ludzie — aby nie traci¢ wartosci posiadanych dobr taniejacych
na skutek inflacji - sg przymuszani do zaciggnigcia kredytow i postugiwania
sie pieniagdzem dluznym. Skutkiem tego - zdaniem przynajmniej niektorych
ekonomistéw — s cykle koniunkturalne i inflacja (Soto 2011: 301), przy czym
narzedziem i ofiarg systemu jest rdwniez panstwo permanentnie splacajace
ciagle powiekszajacy si¢ dlug (Bojarski 2010: 14-15). Taki stan rzeczy wymaga
pilnego uporzadkowania, w taki sposdb, by wolnos¢ uzyta do urzeczywistnienia
doskonalosci osoby ludzkiej, wsparta na wtasnosci i polaczona z wewnetrznym
umiarem oraz spolecznym zobowigzaniem, mogta stanowi¢ podstawe pokojowego
fadu spolecznego (Sroga 2006: 12).

Wewnetrzna moralno$¢ ekonomii, jak kazdej dziedziny opartej na ludzkich
wyborach, domaga si¢ prawdy jako fundamentu podejmowania decyzji. Wplyw
wspolczesnych finanséw na zycie ludzkie jest ogromny. Przyjety powszechnie
paradygmat tworzenia pienigdza ex nihilo oraz rozpedzona nadkonsumpcja
wymagaja moralnej kontroli, zorientowanej na etyczne skutki tych proceséw.
Widoczny obecnie brak uczciwej wizji dalszych konsekwencji tego typu polityki
finansowo-pienieznej stanowi raczej argument za krétkowzrocznoscig promo-
toréw tych rozwigzan. Zarazem jednak zasygnalizowane w niniejszym artykule
zagrozenia spoleczno-etyczne wspdlczesnych finanséw stanowig dostateczng racje
dla wezwania do wzmozenia spotecznej kontroli w tym obszarze oraz ponow-
nego przemyslenia procesu nieuporzadkowanego zadluzania si¢ spoteczenstwa
w systemie oprocentowanego — na rzecz bankéw - pienigdza fiducjarnego. Skala
tej kreacji napedza amoralng praktyke nadkonsumpcji, przyczyniajac sie do
niesprawiedliwej dystrybucji dobr (posiadanych oraz wypracowanych w procesie
splaty kredytéw) oraz promocji ,bezstresowej” cywilizacji wygodnictwa i kom-
fortu. Ta ostatnia jest podstawg do wychowania ekonomicznych niewolnikow
przyszlych dziesiecioleci.
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Abstract: The article examines the institution of expropriation mainly on the basis of the
applicable provisions of law, judicial decisions and literature. The work deals with the legal
grounds for initiating the expropriation procedure, its premises, and also precisely defines
the public purpose in relation to the expropriation of real estate. As the last point of the
work, the author discusses the regulation of compensation, its legal form, and the grounds
for its payment.
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Abstrakt: Artykul zawiera badanie instytucji wywlaszczenia, opartej w gléwnej mierze na
obowigzujacych przepisach prawa oraz pogladach orzecznictwa sagdowego i literatury. Praca
porusza kwestie dotyczace podstaw prawnych wszczecia postgpowania wywlaszczeniowego,
jego przestanek, a takze dokonuje precyzyjnego zdefiniowania celu publicznego w odnie-
sieniu do wywlaszczenia nieruchomosci. Ostatnim punktem pracy jest oméwienie regulacji
dotyczacej odszkodowania, formy prawnej, jak réwniez podstaw jego wyplaty.

Stowa kluczowe: wywlaszczenie nieruchomosci, ograniczenie praw do nieruchomosci, sta-
rosta, opinia o warto$ci nieruchomosci

1. Wstep

Instytucja wywlaszczenia praw do nieruchomosci powstala na podstawie
Konstytucji RP jako lex generalis do przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
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o gospodarce nieruchomosciami, ktorej przepisy w tym zakresie spelniaja zasade
lex specialis. W mysl regulacji ustawowych wywlaszczenie praw z nieruchomosci
polega na wladczym pozbawieniu lub ograniczeniu w drodze decyzji admini-
stracyjnej — wlasnosci, uzytkowania wieczystego lub innych praw rzeczowych
na nieruchomosci. Proces wywlaszczeniowy moze zosta¢ zrealizowany na rzecz
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. W zwigzku z powyzszym
nalezy zwrdéci¢ uwage na aspekt publicznoprawnych podstaw wywlaszczenia,
ktére musi nastapi¢ dla realizacji inwestycji w postaci celu publicznego. Co
wiecej, pozbawienie czy ograniczenie praw do nieruchomosci obowiazkowo
wiaze si¢ z wyplata odszkodowania, ktére musi spetnia¢ role kompensacyjna
wobec podmiotu wywlaszczonego. W szczegélnosci moze to dotyczy¢ wartosci
rynkowej wywlaszczonej nieruchomosci, przeniesienia praw do nieruchomosci
zamiennej, a takze — w szczegdlnych przypadkach - do przekazania odszkodo-
wania do depozytu sadowego.

Wazng kwestig w procesie wywlaszczenia jest sama metodyka prowadzenia
postepowania. Poza generalng przestanka realizacji lub planowania inwestycji
celu publicznego ustawodawca przyjal obowiazek poprzedzajacy wladcze po-
zbawienie praw na rzecz polubownych rokowan z uprawnionym podmiotem
na zasadach okreslonych przez przepisy prawa.

Celem artykulu jest analiza podstaw i konsekwencji prawnych w zakre-
sie wywlaszczenia nieruchomosci w $wietle obecnego stanu prawnego. Autor
przeprowadza badanie na podstawie przepiséw prawa, pogladow doktryny
i orzecznictwa sagdowego.

2. Geneza prawna instytucji wywlaszczenia

Wywlaszczenie nieruchomosci oznacza ingerencje wladzy panstwowej w sfere
prawa wlasnosci prywatnej przystugujacej obywatelom. Konstytucja RP z dnia
2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP) w art. 21 zapewnia, Ze Rzeczpospolita
Polska chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia. Réwnolegle wprowadza wyjatek
w postaci zapisu w ust. 2 — wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Ustawa
zasadnicza ustala zasady, wedtug ktérych nie jest mozliwe zastosowanie insty-
tucji wywlaszczenia. Regulacje z art. 21 Konstytucji RP $cidle korelujg z zasada
réwnosci (art. 32 Konstytucji RP), ktéra nakazuje jednakowe traktowanie pod-
miotéw w procesie stanowienia prawa, jak rowniez jego stosowania. Odstep-
stwa od tej zasady sa dopuszczalne na podstawie uzasadnionych argumentéw
konstytucyjnych, a takze w przepisach szczegdlnych. Zakres odstepstwa wladzy
panstwowej od zasady ochrony wtasnosci musi by¢ proporcjonalny do celu,
jakim ograniczenia we wlasnosci prywatnej majg stuzyc.
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Kolejng konstytucyjna przeslanka zapewniajaca prawo do wlasnosci jest
art. 64 Konstytucji RP. W mysl jej zapiséw kazdy ma prawo do wlasnosci,
innych praw majatkowych oraz prawo do dziedziczenia. Podlegaja one réwnej
ochronie prawnej. Wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Ponadto z art. 31
Konstytucji RP wynika zasada poszanowania i ochrony wolnosci cztowieka.
W szczegélnosci przektada si¢ to na rozwigzania wynikajace z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych oséb - z zastrzezeniem,
ze wprowadzone ograniczenia nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Jak
wskazuja przestanki - konstytucyjne wywlaszczenie moze zosta¢ zrealizowane
na cele publiczne, ktérych wykonanie musi by¢ prawnie i ekonomicznie uza-
sadnione. Jak wskazuje Ewa Bonczak-Kucharczyk (Bonczak-Kucharczyk 2020:
806), formg odebrania lub ograniczenia prawa wilasnosci nieruchomosci, poza
instytucja wywlaszczenia, moze by¢ nacjonalizacja lub przejecie wlasnosci z mocy
prawa. Odmiennie przedstawia to Bogustaw Banaszak (Banaszak 1999: 196),
ktory stwierdza, ze wywlaszczenie powinno by¢ ujete bardzo szeroko - jako
~wszelkie pozbawienie wlasnosci bez wzgledu na jego forme”.

Wprost do instytucji wywlaszczenia odnoszg si¢ przepisy z art. 112-135 usta-
wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (dalej: uw.o.g.n.),
ktore tworza lex specialis instytucji wywlaszczenia. Regulacja pozwala wiladzy
publicznej — Skarbowi Panstwa lub jednostkom samorzadu terytorialnego - na
wladcze zaangazowanie w prawo wlasnosci nieruchomosci poprzez pozbawienie
lub jego ograniczenie, a takze mozliwo$¢ ograniczenia innych praw do nierucho-
mosci — ograniczonych praw rzeczowych i uzytkowania wieczystego. W tresci
powolanego wyzej aktu prawnego mozliwos¢ wywlaszczenia z nieruchomosci
zachodzi w przypadku:

- art. 112 ust. 2 u.o.g.n., poprzez wydanie decyzji administracyjnej w toku
prowadzonego postepowania administracyjnego;

- art. 112 ust. 1 v.o.g.n., obejmuje nieruchomosci przeznaczone w planach
miejscowych na cele publiczne lub wobec ktdrych zostala wydana ostateczna
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego;

— art. 112 ust. 3 u.0.g.n., cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny
sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa
nie mogg by¢ nabyte w drodze umowys;

- art. 6 u.0.g.n., gdzie ustawodawca zawart katalog mozliwych do realizacji
celow publicznych, ktére s3 mozliwe do wykonania na podstawie ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami.
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Mozliwa forma wywlaszczenia moze by¢ nacjonalizacja, ktéra moze polegaé
na przejeciu przez panstwo praw wlasnosci ziemi na podstawie odrebnego aktu
prawnego. Przykladem nacjonalizacji praw do nieruchomosci mogg by¢ rozwigzania
wprowadzone ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy wprowadzaja-
ce ustawy reformujace administracj¢ publiczng (dalej: u.p.w.u.ra.p.). Zgodnie
zart. 73 ust. 1 u.p.w.u.r.a.p. nieruchomosci pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r.
we wladaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego niestano-
wiace ich wlasnosci, a zajete pod drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r.
staja si¢ z mocy prawa wlasnoscig Skarbu Panstwa lub wlasciwych jednostek
samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem, ktére bylo wyptacane na wniosek
wlasciciela nieruchomosci do 31 grudnia 2005 r. Po tej dacie roszczenie wygasto.

3. Ujecie celu publicznego

Konstytucyjna przestanka uzasadniajaca wywlaszczenie nieruchomosci na
cel publiczny stanowi materialng przestanke dopuszczalnosci wywlaszczenia.
W doktrynie prawa brakuje jednolitej definicji celu publicznego. Jak stwierdza
Sylwia Jarosz-Zukowska (Jarosz-Zukowska 2003: 248), tre$¢ definicji zmienia sie
pod wplywem znaczenia réznych wartosci danego spoleczenstwa w okreslonym
miejscu i czasie. Leszek Garlicki (Garlicki 1999: 15) wskazuje, ze pojecie celu
publicznego nie zostalo $cisle doprecyzowane, poniewaz mozna do niego odnies¢
sytuacje praktyczne z zycia publicznego. Bartosz Kasperek (Kasperek 2019: 4)
stwierdza, ze pojecie celu publicznego nie ogranicza si¢ do obecnego stanu
prawnego, lecz podaza za aktualng sytuacja spoleczna.

Regulacja z art. 6 u.o.g.n. jest przejawem realizacji celéw publicznych,
ktére przybieraja otwarty charakter w odniesieniu do zachodzacych zmian
spoleczno-gospodarczych i wynikajacych z nich potrzeb spoleczenstwa. Zawarte
w art. 6 ust. 10 w.o.g.n. cele publiczne moga zosta¢ zidentyfikowane w in-
nych przepisach prawnych. Potwierdza to wyrok NSA z dnia 15 maja 2008 r.
(sygn. akt IT OSK 548/07), w ktérym ,okreslenie celéw publicznych w ustawie
stuzy ograniczeniu wtadzy administracji publicznej, ktorej przystuguja uprawnienia
i obowiazki do ich realizacji, aby zapobiec dzialaniom opartym na swobodnym
uznaniu pojecia celu publicznego, a w szczegolnosci czy w danych okoliczno$ciach
istotnie wystepuje cel publiczny” Podobng opini¢ przedstawil SN w wyroku
z dnia 17 lipca 2003 r. (sygn. akt III CZP 46/03), zgodnie z ktéra cel publiczny
musi bezposrednio wynika¢ z regulacji ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi lub z innej podstawy prawnej, ktéra okresli cel jako publiczny. Inwestycja,
ktorej charakter wyczerpuje definicje¢ celu publicznego, stanowi kazde dziatanie
podmiotu publicznego czy prywatnego, przy zalozeniu, ze bedzie realizowalo
cele publiczne zawarte w katalogu art. 6 u.o.g.n. Ewentualna kwestia czerpania
korzysci materialnych jest bez znaczenia.
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Z przymiotem celu publicznego zdefiniowanego w u.o.g.n. zwigzane sa
inwestycje, wynikajace z art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.). Zgodnie z zawarta
tam definicjg inwestycja celu publicznego sa dzialania o znaczeniu lokalnym
(gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze
krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje migdzynarodowe i ponadregionalne)
oraz metropolitarnym charakterze (obejmujacym obszar metropolitarny). Bez
znaczenia jest status podmiotu podejmujacego te dzialania, zrédta ich finansowa-
nia, stanowigce realizacje¢ celow z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Odmiennie wypowiedzial si¢ WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 5 lipca 2018 r.
(sygn. akt II SA/Sz 393/18, zawarta w Bonczak-Kucharczyk 2020: 83), ktory
stwierdzil, ze nie jest inwestycja celu publicznego inwestycja, ktéra nie jest
niezbedna do realizacji takiego celu, a jedynie sprzyja osiagnigciu takiego celu.

Cele publiczne mozna zdefiniowa¢ w wielu ustawach. Cele publiczne lub
obiekty z nimi integralnie zwigzane s3 zidentyfikowane m.in. w nastepuja-
cych ustawach: ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne, ustawa z dnia
23 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo
lotnicze, ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich,
ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciekdw, ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach,
ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, ustawa z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ustawa z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o za-
pobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie, ustawa z dnia 7 maja 1999 r.
o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw zaglady. Jednak za cel publiczny
nie mozna uznac¢ takiej inwestycji, ktéra nie wynika wprost z przepiséw usta-
wy (Szalewska 2005: 56-63). Kazde zamierzenie inwestycyjne, ktére ma stuzy¢
spoleczenstwu bez wzgledu na szczebel, powinno wynika¢ z katalogu zawartego
w art. 6 u.o.g.n. lub innej ustawy, w ktorej tego rodzaju inwestycja jest uznana
za cel publiczny. Wyjatkiem od tej zasady sg inwestycje funkcjonalnie zwigzane
z celem publicznym i niezbedne do korzystania z jego gospodarczej funkcji.
W wyroku SN z dnia 11 maja 2018 r. (sygn. akt II CSK 461/17. LEGALIS)
dokonano zdefiniowania pojecia ,faktyczne wywlaszczenie”, ktére polega na
uchwaleniu nowego lub nowelizacji obecnego planu miejscowego, co bedzie
skutkowato dla wlasciciela tym, ze ten utraci mozliwos¢ korzystania ze swej nie-
ruchomosci w dotychczasowy sposob lub zgodny z jej obecnym przeznaczeniem
- poprzez zmiang zapisow w planie miejscowym obszar zostanie przeznaczony
na realizacje ,,innych” celéw spolfecznych.

W art. 119 ust. 1 u.o.g.n. ustawodawca wypunktowal zawartos¢ tresci decyzji
o wywlaszczeniu wraz z odestaniem do art. 107 ust. 1 u.k.p.a. Decyzja wywlasz-
czeniowa powinna zawiera¢ wszystkie elementy wskazane w powyzszych aktach
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prawnych w szczegdlnosci: na jakie cele nieruchomos¢ jest wywlaszczana, jej
oznaczenie wedlug tresci ksiegi wieczystej lub zbioru dokumentéw oraz katastru
nieruchomosci, okreslenie wywlaszczanych praw, wskazanie wlasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego oraz osoby, ktdrej przystuguja ograniczone prawa rzeczowe,
zobowigzanie do zapewnienia lokali zgodnie z art. 116 ust. 1 pkt 5 u.o.g.n.
oraz ustalenie wysokos$ci odszkodowania. Spelnienie tych wszystkich wymagan
ma stuzy¢ okredleniu przedmiotu wywtlaszczenia, co pozwoli na jednoznaczne
przyjecie zasadnosci publicznego celu wywlaszczenia. Ma to istotny zwigzek
z realizacja publicznego przeznaczenia nieruchomosci w przypadku, gdy nie-
ruchomos$¢ moze zosta¢ wywlaszczona nie tylko na jeden cel, ale tez na kilka
celow publicznych realizowanych w ramach jednej inwestycji. Cel lub cele musza
zosta¢ jednoznacznie zidentyfikowane w decyzji wywlaszczeniowej wraz z ich
prawnym uzasadnieniem (Wolanin 2009: 7).

4. Podstawowe przeslanki wywlaszczenia nieruchomosci

Jedng z podstawowych przestanek wywtlaszczenia nieruchomosci jest jego
»hiezbednos¢”. Zachodzi ona w przypadku, kiedy realizacja celu publicznego
jest niezbedna dla ogétu spoleczenstwa, a jego realizacja w inny sposéb jest
niemozliwa do wykonania w zwyklym toku czynnosci inwestycyjnych. Mozliwos¢
spelnienia tej przestanki musi zosta¢ poprzedzona przez dwa warunki, ktére sa
decydujace dla zrealizowania instytucji wywlaszczenia: rokowania i odszkodo-
wanie. Potwierdza to wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2008 r. (sygn. akt K 6/05),
w ktérym niezbedno$¢ wywlaszczenia nieruchomosci jest zwigzana z jedna
z podstawowych zasad prawa wywlaszczeniowego, a mianowicie wykorzysta-
nia nieruchomosci wyltacznie na cel wskazany w decyzji organu administracji
publicznej. Oczywiscie w kazdym indywidualnym przypadku przygotowania do
realizacji inwestycji celu publicznego organ ma obowiazek prowadzi¢ rokowania
z wlascicielem nieruchomosci, na ktérej cel publiczny ma zosta¢ zrealizowany.
W przypadku ubiegania si¢ o wywlaszczenie przez Skarb Panstwa rokowania
prowadzone s przez staroste, natomiast w przypadku wywlaszczenia przez
jednostke samorzadu terytorialnego rokowania sg prowadzone przez organ wy-
konawczy tej jednostki (Wo$ 2011: 201-208). W przypadku braku porozumienia
organ moze przystapi¢ do realizacji celu publicznego w sposéb przymusowy.
Jak wskazuje Bartosz Kasperek (Kasperek 2019: 6), bedzie to srodek ostateczny
w granicach prawa, ktory pozwoli na realizacj¢ zamierzenia inwestycyjnego,
a nie moze zosta¢ osiagniety bez uprzedniego wywtlaszczenia.

Kolejng przestanka, ktdra jest zwigzana z wywlaszczeniem nieruchomosci,
jest odszkodowanie. Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywlaszczenie
jest dokonywane m.in. za stusznym odszkodowaniem. Ustawodawca nie zdefi-
niowal oraz nie doprecyzowal w zaden inny sposéb tego pojecia. Szczegétowa
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regulacje dotyczaca odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci zawieraja
art. 128-135 w.o.g.n. W art. 128 ust. 1 u.o.g.n. znajduje si¢ jedna z przestanek
wywlaszczenia nieruchomosci, ktére nastepuje za odszkodowaniem na rzecz jej
wlasciciela réwnego warto$ci utraconej wlasnosci i innych zwigzanych z nig praw.
W szczegdlnosci dotyczy to prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, a takze
innych praw rzeczowych. Przy czym nie chodzi tylko o pozbawienie, ale takze
o ograniczenie praw do nieruchomosci. Jak wskazuje Ewa Bonczak-Kucharczyk
(Bonczak-Kucharczyk 2020: 926), odszkodowanie jest naleznym $wiadczeniem
dla kazdego z podmiotéw wywlaszczanych praw rzeczowych. Warto$¢ odszko-
dowania z tytulu pozbawienia praw do nieruchomosci zmniejsza si¢ o wartos¢
innych praw ustanowionych na nieruchomosci wywlaszczanej.

5. Metodyka wywlaszczenia nieruchomosci

Poczatek kazdego postepowania wywlaszczeniowego rozpoczyna swoj bieg
od niemozliwoséci polubownego nabycia nieruchomosci od jej wtasciciela.
Poprzez regulacje art. 114 ust. 1 u.o.g.n. wprowadzono obowigzek przepro-
wadzenia rokowan przez staroste w przypadku prowadzenia postepowania na
rzecz Skarbu Panstwa, a w przypadku postepowan prowadzonych na wniosek
jednostki samorzadu terytorialnego rokowania sa prowadzone przez woijta,
burmistrza i prezydenta miasta. Rokowania muszg zosta¢ przeprowadzone
z uprawnionymi z tytulu praw rzeczowych na nieruchomosci. W ustawie
o gospodarce nieruchomosciami brakuje precyzyjnej definicji wskazujacej, co
nalezy rozumie¢ pod pojeciem rokowan. Kwesti¢ podjecia rokowan szeroko
analizuje orzecznictwo sagdowe. W jednym z orzeczen NSA z dnia 6 lipca 2016 .
(sygn. akt I OSK 298/15) stwierdzono, ze strony postgpowania nie s3 zwigzane
jakimikolwiek regutami prowadzenia rokowan oprocz obowigzku ich zainicjowania.
Jednocze$nie moga one by¢ zakonczone w dowolnym momencie i przez kazda ze
stron. Podobnie wypowiada si¢ NSA w wyroku z dnia 12 pazdziernika 2016 r.
(sygn. akt I OSK 3332/15), w ktérym stwierdzono, ze strony postepowania
nie s3 zwigzane jakimikolwiek regutami w zakresie prowadzenia rokowan
z obowiazkiem ich zainicjowania poprzez przedstawienie przez jedng ze stron
drugiej stronie propozycji odszkodowania. Poza starosta lub organami wyko-
nawczymi jednostki samorzadu terytorialnego przeprowadzenie rokowan jest
mozliwe przez pelnomocnikéw lub upowaznionych urzednikéw. Prowadzenie
rokowan na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego musi zosta¢ poprzedzone
uchwala, ktéra bedzie regulowata m.in. zasady nabywania, zbywania i obcia-
zania nieruchomosci (art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 8 lit. a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym, art. 18 pkt 19 lit. a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewodztwa). W innym przypadku rokowania nie odniosg
oczekiwanego skutku prawnego.
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W przypadku wszczecia postgpowania wywlaszczeniowego z nierucho-
mosci o nieuregulowanym stanie prawnym ustawodawca poprzez regulacje
z art. 114 ust. 3 u.o.g.n. zobowigzal staroste do podania informacji o zamiarze
wywlaszczenia do publicznej wiadomosci. Jezeli procedura wywlaszczenia dotyczy
tylko czgsci nieruchomosci, ogloszenie powinno zawiera¢ informacje o zamiarze
wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie podziatu nieruchomosci.
Ustawodawca w art. 114 ust. 4 u.0.g.n. wyznaczyl 2-miesieczny termin na zgto-
szenie si¢ osob, ktéorym przystuguja prawa rzeczowe do nieruchomosci, oraz
na prowadzenie rokowan z podmiotami, ktdrych prawa do nieruchomosci sa
uregulowane. Po uplywie tego terminu mozna wszcza¢ postepowanie wywtlasz-
czeniowe. Nowelizacja u.o.g.n. z dnia 24 wrze$nia 2010 r. spowodowala, ze
osoby, ktore zglaszaja swoje prawa do nieruchomosci, muszg wykazaé, ze im
one przystuguja (Bonczak-Kucharczyk 2020: 825).

Procedura wywlaszczeniowa jest prowadzona na podstawie przepiséw
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(dalej: uk.p.a.) i rozpoczyna sie rozprawa administracyjna. Rozprawa administra-
cyjna jest przeprowadzana na podstawie przepisow z art. 90-96 u.k.p.a. Kazda
rozprawa administracyjna rozpoczyna si¢ od zlozenia wniosku o wywtlaszczenie.
Jego poszczegolne elementy zostaly obligatoryjnie wskazane w art. 116 u.o.g.n.
Kazda ze stron postepowania jest uprawniona do zapoznania si¢ z aktami spra-
wy oraz do sktadania wnioskéw i zastrzezen na kazdym etapie. Kazda ze stron
postepowania ma prawo zglasza¢ zadania, wyjasnienia, a takze dowody z do-
kumentéw, zeznan $wiadkow lub bieglych, np. rzeczoznawcy majatkowego. Po
wszczgciu postepowania wywlaszczeniowego starosta jest zobowigzany do ztozenia
we wlasciwym sadzie rejonowym ze wzgledu na miejsce polozenia nieruchomosci
wniosku o wpis w ksiedze wieczystej wzmianki o wszczeciu postegpowania na
podstawie art. 8 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece
(dalej: ukw.ih.), a w przypadku braku ksiegi wieczystej dla nieruchomosci jest
obowigzany zlozy¢ zawiadomienie o wszczeciu tego postgpowania do zbioru
dokumentow. Jesli wywlaszczenie nie dojdzie do skutku, starosta ma obowigzek
wystapi¢ z wnioskiem o wykreslenie wpisu o wszczeciu wywlaszczenia z ksiegi
wieczystej lub ztozy¢ zawiadomienie do zbioru dokumentéw.

W czasie trwania rozprawy administracyjnej podmioty, ktérych prawa rzeczowe
do nieruchomosci maja zosta¢ wywtaszczone, mogg dobrowolnie dokona¢ zawarcia
umowy przeniesienia praw do nieruchomosci. Starosta jako organ administracji
publicznej bedzie zobowigzany do umorzenia postepowania wywlaszczeniowego.
Uwage zwraca fakt z art. 118 ust. 1 uw.o.g.n., w ktérym ustawodawca uzywa
okreslenia ,,nabycie wlasnosci nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke
samorzadu terytorialnego”. Tego rodzaju decyzja nie jest decyzja wywlaszczenio-
wa, lecz przybiera forme decyzji ,nacjonalizujacej” organu publicznoprawnego.
W przypadku zgloszenia si¢ osdb, ktére wykaza swoje prawa rzeczowe do
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nieruchomosci, postepowanie administracyjne bedzie prowadzone w kierunku
wywlaszczenia. Ewa Bonczak-Kucharczyk (Bonczak-Kucharczyk 2020: 839)
zwraca uwage na wladcze stanowisko organu, ktéry nabywa prawa rzeczowe do
nieruchomosci w przypadku trwajacego postepowania spadkowego i powzigcia
domniemanej informacji na temat podmiotdw, ktéorym prawa rzeczowe moga
przystugiwa¢. Organ moze przemilczec tego rodzaju zdarzenie i mimo to wyda¢
decyzje o nabyciu prawa do nieruchomosci. Takie stanowisko organu nalezy
oceni¢ krytycznie, poniewaz jest ono niezgodne z konstytucyjna zasada rownosci
z art. 32 Konstytucji RP, a takze z administracyjng zasada proporcjonalnosci,
bezstronnosci i rownego traktowania. Taka sytuacja powinna spowodowac zawie-
szenie postepowania administracyjnego z mocy prawa do czasu prawomocnego
zakonczenia postepowania spadkowego. W art. 124 ust. 3 u.k.p.a. zawarto norme
prawng, zgodnie z ktora: ,,Nie zawiesza si¢ postepowania w razie $mierci strony,
jezeli przedmiot postegpowania odnosi si¢ wylacznie do praw i obowigzkow $cisle
zwigzanych z osoba zmarlego” Propozycja de lege ferenda w sytuacji trwania
postepowania spadkowego jest warunkowe wstrzymanie decyzji o nabyciu praw
rzeczowych do czasu zakonczenia postgpowania spadkowego, ktére w sytuacji
nabycia praw zwigzanych z realizacjg inwestycji celu publicznego powinno zosta¢
rozparzone priorytetowo. Organ powinien §wiadomie podja¢ decyzje o nabyciu
nieruchomosci z mocy prawa lub wstrzymac si¢ z postepowaniem wywlaszcze-
niowym do czasu objecia praw przez spadkobiercow. Postepowanie spadkowe
w takich przypadkach powinno by¢ maksymalnie przyspieszone. Réwnolegle
zostanie zachowana administracyjna zasada szybkosci i prostoty postgpowania
wynikajaca z art. 12 wk.p.a.

6. Odszkodowanie

Instytucja wywlaszczenia nieruchomosci wiagze sie z obowiagzkiem wyplaty
odszkodowania przez organ, ktéry wszczal postepowanie administracyjne wobec
podmiotu, ktéremu przystuguja prawa rzeczowe do przedmiotowej nierucho-
mosci. Zgodnie z regulacjg art. 130 u.o.g.n. wysoko$¢ odszkodowania powinna
zosta¢ ustalona wedlug stanu, przeznaczenia i wartoéci w dniu wydania decyzji
administracyjnej (Czarnik 2019: 85 i n.). Ustawodawca podkredlit, ze dla celow
odszkodowania stan nieruchomosci nalezy przyjmowa¢ w dacie wydania decyzji
o wywlaszczeniu, a nie wedtug daty przej$cia wlasnosci (wyrok WSA w Lublinie
z dnia 11 lutego 2009 r., IT SA/Lu 828/08, LEX). Warto$¢ nieruchomosdci jest
ustalana zgodnie z regulacjg zawarta w art. 134 u.o.g.n., ktéra definiuje pod-
stawe odszkodowania jako warto$¢ rynkowa nieruchomosci (definicja wartosci
nieruchomosci znajduje si¢ w art. 151 ust. 1 v.o.g.n.). Tego rodzaju rozwiaza-
nie podane przez ustawodawce nie zawsze powoduje, Ze odszkodowanie jest
réwne wartosci rynkowej nieruchomosci. Jest ono jedynie punktem odniesie-
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nia do ustalenia odszkodowania wzgledem warto$ci rynkowej praw, ktore sa
przedmiotem wywlaszczenia. Ustawodawca réwnolegle zastosowal mozliwos¢
pomniejszenia odszkodowania o warto$¢ praw obcigzajacych nieruchomosé, np.
uzytkowanie wieczyste czy ograniczone prawa rzeczowe. W szczeg6lnosci moz-
na to odnies¢ do regulacji z art. 134 ust. 3 i 4 w.o.g.n., gdzie w zaleznosci od
zgodnosci przeznaczenia nieruchomosci i celu, dla ktérego przeprowadzane jest
wywlaszczenie, nie powoduje ono zwigkszenia jej wartosci rynkowej, np. budowa
budynku uzytecznosci publicznej na nieruchomosci, ktéra byta przeznaczona na
dziatalno$¢ ustugows. Odmiennie warto$¢ odszkodowania wzrasta w sytuacji,
gdy przeznaczenie nieruchomosci jest inne od pierwotnego jej przeznaczenia,
np. budowa drogi publicznej na nieruchomosci przeznaczonej pod zabudowe
jednorodzinng. W takim przypadku wartos¢ odszkodowania wzrasta wobec
celu publicznego, dla ktérego wywlaszczona nieruchomos¢ jest przeznaczona.
Kwestig odszkodowania, ktéra w judykaturze sagdowej byta czesto rozpatry-
wana, zajmowal sie Trybunat Konstytucyjny. TK w jednym z orzeczen z dnia
14 marca 2000 r. (sygn. akt P 5/99, OTK 2000, nr 2, poz. 60) zdefiniowal po-
jecie stusznego odszkodowania z tytulu wywlaszczenia. Zgodnie z nim stuszne
odszkodowanie to takie, ktore bedzie ekwiwalentem wartosci wywtaszczonego
dobra. Réwnolegle odszkodowanie powinno umozliwi¢ wlascicielowi rekonstruk-
cje stanu majatkowego przed wywlaszczeniem. W innym orzeczeniu TK z dnia
19 czerwca 1990 r. (sygn. akt K 290, OTK 1990, poz. 3) uznano, ze odszkodo-
wanie nie moze by¢ w zaden sposob uszczuplane; dotyczy to nie tylko sposobu
obliczania jego wysokosci, ale takze trybu jego wyplacania. Kluczowym orzecze-
niem z punktu widzenia autora artykulu jest wyrok TK z dnia 20 lipca 2004 r.
(sygn. akt SK 11/02, OTK-A 2004, nr 7, poz. 66), w ktérym jednoznacznie
uznano, ze definicja ,stusznego odszkodowania” na gruncie Konstytucji RP
to odszkodowanie odpowiadajace wartosci wywlaszczonej nieruchomosci.
Jednoczesnie stwierdzono, ze slusznos¢ odszkodowania musi zachowywaé
réwnowage pomiedzy interesem publicznym a interesem prywatnym. Dlatego
odszkodowanie jako wartos¢ ekwiwalentna moze nie odpowiada¢ konstytucyjnej
zasadzie stusznodci, a warto$¢ nieekwiwalentna moze by¢ uznana za stuszne
odszkodowanie. Odmienny poglad wyrazit w przesztosci TK w wyroku z dnia
8 maja 1990 r. (sygn. akt K 1/90, OTK 1990, nr 1, poz. 2, orzeczenie zbiezne
z: Kasperek 2019: 7), w ktorym stwierdzil, ze ,,sprawiedliwe odszkodowanie to
jednoczesnie odszkodowanie ekwiwalentne, bowiem tylko takie nie narusza istoty
odszkodowania za przejeta wlasnos$¢. Ograniczenie prawa do ekwiwalentnego
odszkodowania poprzez wprowadzenie potracen z innych tytutéw niz juz cigzace
na nieruchomosci stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady stusznego, tj. spra-
wiedliwego odszkodowania i jest w ten sposdb naruszeniem samej wlasnosci”.
Inng forma odszkodowania jest zaoferowanie przez organ nieruchomosci za-
miennej. Jest to niefinansowa forma odszkodowania. Moze ona zosta¢ przyznana
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tylko za zgoda podmiotu, ktéry jest pozbawiany praw rzeczowych - wtasnosci
lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci wywlaszczonej. Jednakze nie moze
ona zosta¢ przyznana podmiotowi, ktory zostal pozbawiony innych praw rze-
czowych, np. stuzebnosci. Ustawodawca postuguje si¢ okresleniem, ze nierucho-
mos$¢ zamienna musi by¢ odpowiednia. Sugestia ta pozwala na domniemanie,
ze nieruchomos$¢ zamienna miata warto$¢ zblizong do wartosci nieruchomosci
wywlaszczanej. W art. 4 pkt 16 u.o.g.n. zdefiniowano pojecie nieruchomosci
podobnej na potrzeby szacowania wartosci nieruchomosci, m.in. dla okresle-
nia wartosci rynkowej nieruchomosci zamiennej. W przypadku wystepowania
réznicy w wartosci obu nieruchomos$ci w art. 131 ust. 4 u.o.g.n. ustawodawca
przewidzial obowigzek doplaty pienie¢znej. Oznacza to, ze do doplaty jest zobo-
wigzany podmiot, ktdrego prawa rzeczowe do nieruchomosci s przedmiotem
wywlaszczenia Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Przejscie
praw do nieruchomosci wywlaszczanej na rzecz podmiotu publicznoprawnego,
a takze przeniesienie przez podmiot wywlaszczany praw rzeczowych do nie-
ruchomosci zamiennej nastepuje w dniu, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu
stala sie¢ ostateczna (art. 131 ust. 5 u.o.g.n.). Forma prawna decyzji ostatecznej
stanowi podstawe do ujawnienia nowych podmiotéw, ktérym przystuguja prawa
do nieruchomosci w ksiegach wieczystych. Dotyczy to nieruchomosci zaréwno
wywlaszczanej, jak i zamiennej. Nalezy podkresli¢, ze wyplata odszkodowania
w pienigdzu czy w formie nieruchomosci zamiennej powinna zosta¢ poprzedzona
zgoda podmiotu wywlaszczonego, a takze wczesniejszym ustaleniem wartosci
nieruchomosci - wywlaszczonej oraz zamiennej (Wos 2011: 263).

Drugim aspektem ustalenia odszkodowania jest uzyskanie opinii o wartosci
nieruchomosci przez rzeczoznawce majatkowego. Okreslenie stanu wywlasz-
czonej nieruchomosci nastgpuje na podstawie jej opisu (art. 4 pkt 17 u.o.g.n.).
Na podstawie art. 80 u.k.p.a. przygotowana opinia o wartosci nieruchomo-
$ci podlega ocenie przez organ publiczny (wyrok WSA w Warszawie z dnia
12 sierpnia 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 139/11, LEX). Réwnolegle oceny ope-
ratu szacunkowego moga dokonac strony postepowania i okresla¢ zadania
wobec organu zwigzane z jego trescig. W przypadku powziecia uzasadnio-
nych watpliwosci w zakresie poprawnosci jego wykonania i ustalonej warto-
$ci — organ moze zwrdci¢ sie do stowarzyszenia zawodowego rzeczoznawcow
majatkowych z wnioskiem o dokonanie oceny prawidtowosci jego wykonania
(art. 157 ust. 1 w zw. z art. 4 pkt 15 uv.o.g.n.).

Trzecim aspektem odszkodowania za wywlaszczenie nieruchomosci jest
wyplata ustalonego odszkodowania. Ustawodawca wskazuje w art. 132 u.o.g.n.
procedure jego wyplaty. Na jej podstawie mozna dokona¢ podzialu procedury
wyplaty odszkodowania w zaleznosci od wydania odrebnej decyzji o odszkodo-
waniu lub terminu zajecia nieruchomosci wywlaszczanej. Po pierwsze, wyplata
odszkodowania nastepuje jednorazowo w terminie 14 dni od dnia, w ktérym
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decyzja o wywlaszczeniu nieruchomosci podlega wykonaniu. W przypadku
wstrzymania wykonania decyzji na skutek zlozonego odwotania od decyzji orga-
nu pierwszej instancji do organu drugiej instancji - wojewody (art. 9 u.o.g.n.),
bieg 14-dniowego terminu wyplaty odszkodowania rozpocznie si¢ w momen-
cie, w ktérym decyzja organu odwolawczego stanie si¢ ostateczna. Zgodnie
z art. 16 ust. 1 uk.p.a. decyzja ostateczna to taka, od ktérej nie przystuguje
odwolanie do organu wyzszego rzedu lub wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy. Dlatego decyzje wydane jako ostateczne nie moga by¢ zaskarzane. Przepisy
o gospodarce nieruchomosciami przekazuja kompetencje sadom administra-
cyjnym w zakresie rozpatrywania roszczen o zaplate odszkodowania z tytulu
wywlaszczenia nieruchomosci (wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 marca 2008 r.,
sygn. akt II SA/Gd 692/07, LEX). Po drugie, w przypadku wydania decyzji
o niezwlocznym zajeciu nieruchomosci organ wyplaca zaliczke w wysokosci
70% odszkodowania ustalonej przez organ pierwszej instancji w decyzji o wy-
wlaszczeniu. Wyplata tylko czesci odszkodowania wynika z potrzeby wyptacenia
odszkodowania w dacie faktycznego przyjecia nieruchomosci w przypadku, gdy
zostanie ztozone odwotanie od decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji,
a nastepnie skarga do sadu administracyjnego na ostateczng decyzje. Wyplata
zaliczki nie jest obowigzkowa, nastepuje na wniosek podmiotu wywlaszczanego.
Warto$¢ odszkodowania pomniejsza sie¢ o kwote wyplaconej zaliczki. W przy-
padku uchylenia decyzji wywlaszczeniowej lub stwierdzenia niewaznosci decyzji
o niezwlocznym zajeciu nieruchomosci podmiot lub jego spadkobierca jest
zobowigzany do zwrotu tej zaliczki w zwaloryzowanej wysokosci.

W przypadku opoéznienia w zaplacie odszkodowania byty wlasciciel nieru-
chomosci zachowuje prawo do roszczenia o odsetki za zwloke. Wynika to ze
zdarzenia prawnego, z jakim wiaze si¢ wyplata odszkodowania z tytulu wy-
wlaszczenia jako $wiadczenia gléwnego. W przypadku zaistnienia obowigzku
zaplaty odsetek za zwloke podstawg ich wyplaty bedzie decyzja administracyjna
(wyrok WSA w Poznaniu z dnia 1 lipca 2020 r., sygn. akt. IV SA/Po 623/20,
LEX nr 3052617). Wynika to z regulacji zawartej w art. 481 ust. 1 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (dalej: uk.c.) w zwigzku z art. 132 ust. 2 uw.o.g.n.,
zgodnie z ktdra odsetki nie s3 nalezne w przypadku wystapienia zwloki w wyda-
niu decyzji administracyjnej dotyczacej wysokos$ci odszkodowania. W przypadku
opdznienia lub zwloki w wyplacie juz ustalonego odszkodowania uprawniony -
byty wlasciciel nieruchomosci — moze wystapi¢ o zaplate odsetek z tego tytulu.

Wysokos¢ odszkodowania z tytulu wywlaszczenia podlega waloryzacji na
dzien jego zaplaty. Podobnie przebiega procedura waloryzacyjna w przypadku
zaliczki. Waloryzacja zaliczki jest dokonywana zgodnie z regulacjami zawartymi
w art. 5 w.o.g.n. Zgodnie z tymi rozwigzaniami sg trzy gtéwne sposoby walo-
ryzacji. Po pierwsze, waloryzacji dokonuje si¢ przy zastosowaniu wskaznikow
zmian cen i warto$ci nieruchomosci prowadzonych na podstawie ewidencji
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gruntow i budynkow. Po drugie, Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego oglasza
w ,,Monitorze Polskim” wskazniki zmiany cen nieruchomosci dla danego rodzaju
nieruchomosci w terminie 4 miesiecy po zakonczonym kwartale i z podzialem
na wojewodztwa. Trzeci sposdb dotyczy sytuacji, w ktorej nigdy nie ogloszono
wskaznika zmiany cen dla danego rodzaju nieruchomosci. Waloryzacja jest
dokonywana na podstawie wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
ogtaszanych przez Prezesa GUS. Z praktycznego punktu widzenia wydaje sig, ze
pierwszy sposob jest najlepszy, poniewaz odzwierciedla realny wzrost wartosci
ze wzgledu na rodzaj nieruchomosci i jej potozenie. W literaturze wskazuje sie,
ze przez wiele lat Prezes GUS nie oglaszal wskaznikéw zmian cen, poniewaz te
wskazniki nie sg mierzalng wartoscia statystyczna (Bonczak-Kucharczyk 2020: 72
i zwigzana z tym komentarzem literatura; Kochanowski 2008; podobng opinig
przedstawia w swoim artykule Kokot 2017: 5-16). Obecnie od 2015 r. wskazniki
s3 publikowane na stronie GUS i tylko dla jednego rodzaju nieruchomosci -
lokali mieszkalnych (https://stat.gov.pl/metainformacje/opis-wskaznikow-gus/
wielkosci-i-wskazniki-oglaszane-gus/wskaznik-zmian-cen-dla-lokali mieszkalnych/
z dnia 15.02.2021 r.). Z ekonomicznego punktu widzenia brakuje mozliwosci
odwolania si¢ do rzeczywistej wartosci ceny nieruchomosci, co naraza upraw-
niony podmiot z tytulu waloryzacji na straty. Chodzi tutaj o kwestie dotyczace
réznicy pomiedzy wzrostem inflacji a ceng rynkowa nieruchomosci. Wskazniki
podawane przez GUS nie pozwalajg realnie oceni¢ rzeczywistego wzrostu lub
spadku cen nieruchomosci (Budzynski 2013).

W przypadku wyplaty zaliczek oraz odszkodowan zlozonych do depozytu
sadowego oraz braku mozliwosci ustalenia podmiotu, ktéremu przystuguja prawa
do nieruchomosci, $wiadczenie pienigzne sktadane jest do depozytu sadowego.
W takim przypadku waloryzacja swiadczen pienigznych nie jest dokonywa-
na. Odniesienie do takiego stanowiska ma art. 470 u.k.c., z ktérego wynika,
ze zlozenie zaliczki czy odszkodowania ma taki sam rezultat jak spelnienie
$wiadczenia. Zlozenie $wiadczenia do depozytu sadowego zapewnia organowi
wywlaszczajagcemu mozliwos¢ skorzystania z domniemania prawnego, ktore
pozwala na przyjecie tezy o spelnieniu $§wiadczenia, a zarazem zwalnia organ
z odpowiedzialno$ci wobec podmiotu wywlaszczonego.

Jedng z istotnych regul dotyczacych wyplaty odszkodowania z tytulu wy-
wlaszczenia jest kwestia prawa do jego sukcesji. Osoba uprawniong do zadania
odszkodowania za wywlaszczenie jest podmiot bedacy wiascicielem nieruchomosci
w dacie dokonywania jej wywlaszczenia. Poza tym na zasadach ogélnych prawo
do zadania odszkodowania przystuguje jego nastepcy prawnemu na mocy sukcesji
uniwersalnej, a wiec przede wszystkim spadkobiercy poprzedniego wlasciciela be-
dacego osobg fizyczng. Potwierdzeniem tego stanowiska jest art. 136 ust. 3 u.o.g.n.,
ktory przesadza, ze z takim roszczeniem moze wystapic¢ tylko poprzedni wiasciciel
lub jego spadkobierca. Roszczenie o zaplate odszkodowania za wywlaszczona
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nieruchomos¢ przystuguje wylacznie wywlaszczonemu wtascicielowi lub tez
jego nastepcom prawnym pod tytutem ogdlnym (sukcesja uniwersalna), ktéorym
nie mozna swobodnie rozporzadza¢. Wynika to z charakteru zobowigzania
odszkodowawczego instytucji wywlaszczenia. Prawo do odszkodowania jest
zwigzane z uszczerbkiem w prawie majatkowym przystugujacym konkretnej
osobie. Roszczenie o zaplate odszkodowania nie przechodzi wraz z przeniesie-
niem prawa wlasnosci na nowego wtlasciciela nieruchomosci; nie moze takze
by¢ przedmiotem czynnos$ci prawnej, skutecznie uprawniajacej nabywce do
ubiegania si¢ o jego ustalenie i wyplate. Przejscie uprawnienia do uzyskania
odszkodowania z tytutu wywlaszczenia czy ograniczenia prawa wlasnosci nie-
ruchomosci moze zosta¢ dokonane wylacznie w drodze sukcesji uniwersalnej,
w wyniku ktdrej na nabywce przechodzi ogoél praw i obowiazkow zbywcey, w tym
prawo do uzyskania odszkodowania za wywlaszczenie czy ograniczenie prawa
wlasnosci nieruchomosci. Prawo to nie wynika z faktu nabycia konkretnej nie-
ruchomosci czy tez wierzytelnosci, ale wstapienia w ogoét praw i obowigzkow
zbywcy — wywlaszczonego wlasciciela (wyrok NSA z dnia 10 listopada 2017 r.,
sygn. akt I OSK 793/17, LEX nr 2441426). Podobne stanowisko zajat WSA
w Poznaniu, ktéry potwierdzil wczesniejsze konkluzje, ze roszczenie o zaptate
odszkodowania za wywtlaszczong nieruchomos¢ nie jest skuteczne wzgledem
kazdego wtasciciela nieruchomosci, gdyz nie ma charakteru roszczenia obcia-
zajacego nieruchomo$¢ i niedopuszczalne jest domaganie si¢ odszkodowania
przez kazdego z kolejnych nabywcéw nieruchomosci (wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 21 lutego 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 9/18, LEX nr 2470975).

7. Zakonczenie

Wywlaszczenie nieruchomosci jest szczegdlng forma wiadczego nabycia
praw do nieruchomosci przez organ publicznoprawny. Ustawodawca okreslit
w przepisach prawa jasne cele oraz warunki, ktérym instytucja wywlaszczenia
ma stuzy¢. Organ, podejmujac decyzje o wladczym nabyciu wlasnosci, ma
obowigzek przeprowadzi¢ procedure wywlaszczeniowg. Dotyczy to sytuacji, gdy
podmiot, ktéremu przystuguja prawa rzeczowe do nieruchomosci, nie wyrazi
dobrowolnej woli zbycia nieruchomosci na rzecz organu w drodze rokowan.
Istniejace rozwigzania prawne na gruncie ustawodawczym, judykatury oraz pis-
miennictwa potwierdzajg, ze podstawowa przestanka instytucji wywlaszczenia
jest jasno sprecyzowany cel publiczny wynikajacy wprost z ustaw. Ponadto in-
stytucje wywlaszczenia czy ograniczenia praw do nieruchomosci musi cechowa¢
niezbednos¢ jako ostateczne narzedzie nabycia praw do nieruchomodci, a takze
odszkodowanie, ktére musi spelnia¢ znamiona utraconych praw wlascicielskich.

W opracowaniu przeanalizowano orzecznictwo oraz piSmiennictwo w za-
kresie ustalania celu wywlaszczenia, co doprowadzilo do wniosku, ze obecnie
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dochodzi do ciaglego rozszerzania pojecia celu wywtaszczenia, np. jako elementu
infrastruktury towarzyszacej celowi publicznemu.

Podsumowujac podjete rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze charakter prawny
podstaw wywlaszczenia nieruchomosci jest skomplikowany. Jednoczesnie moze
to $wiadczy¢ o trudnosci w tworzeniu rozwiazan prawnych, ktére moga utatwic¢
ten proces. Przemawiajg za tym bogate orzecznictwo i ciagle otwarta dyskusja
piSmiennictwa w niniejszej materii.
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Abstrakt: Problematyka prekluzji dowodowej w instancji odwolawczej wiaze sie z zaprezento-
waniem przedmiotowego zagadnienia w kontekscie art. 427 § 3 k.p.k. w zw. z art. 452 k.p.k.
Laczna interpretacja wskazanych przepisow pozwala wyprowadzi¢ wnioski co do faktycznego
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zakresu obowigzywania prekluzji dowodowej w postepowaniu przed sadem II instancji i jego
wplywu na model postepowania odwolawczego. Dokonujac wyktadni art. 427 § 3 k.p.k,
wskaza¢ nalezy, Ze zawiera on w swej tre$ci sformutowania normatywne wymagajace do-
precyzowania od strony teoretyczno-praktycznej. Znaczenie ,nowych” faktow lub dowodow
w ujeciu tego przepisu nalezy dookresli¢ na podstawie regut interpretacyjnych wynikaja-
cych z art. 452 k.p.k. W obliczu facznej wykladni przepiséw mozna wyprowadzi¢ wniosek,
ze kryterium ,,nowosci” nie spetnia dowod, co do ktdrego istniata mozliwos¢ zgloszenia
go przed sadem I instancji, co w drodze analogii ma zastosowanie rowniez do ,,nowych
faktow”. Powyzsze wnioski wymagaja doprecyzowania, od strony pozytywnej w zakresie
prekluzji w przytaczaniu ,,nowych” faktéw lub dowodow, o tres¢ art. 452 § 3 kp.k., ktory
wprowadza ograniczenia wzgledem jednej z podstaw oddalenia wnioskéw dowodowych
w postepowaniu odwolawczym.

Stowa kluczowe: prekluzja dowodowa, dowdd, fakt, postepowanie odwolawcze

1. Wprowadzenie

Zakre$lona tematem niniejszej pracy problematyka prekluzji dowodowej
w instancji odwolawczej w polskiej procedurze karnej nabiera szczegolnego
znaczenia z perspektywy ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw, a mianowicie
wobec charakteru zmian na gruncie art. 452 § 2 i 3 Kodeksu postepowania
karnego z 6 czerwca 1997 r. (dalej: k.p.k.), ktorych zakres zostal wyznaczony
trescig przedmiotowej ustawy. Wykladnia aktualnego brzmienia eksponowanego
przepisu prawnego sktania do uznania jego warto$ci normatywnej w zakresie
wlasciwej interpretacji podstawowych poje¢ wystepujacych na tle art. 427 § 3 k.p.k.
oraz okreslenia — wynikajacej ze wskazanych przepisow prawnych - plasz-
czyzny obowigzywania prekluzji dowodowej w postepowaniu apelacyjnym.
Wobec powyzszego zachodzi potrzeba konkretyzacji zagadnienia, ktére spro-
wadza si¢ do okre$lenia wzajemnej zaleznosci pomiedzy nowym ujeciem
art. 452 § 2i 3 k.pk. a art. 427 § 3 kp.k, w tym jej wplywu na zakres poste-
powania dowodowego w instancji odwotawczej. Wyrazenie sensu prawnego tak
ujetego problemu prawnego wymaga nawigzania do historycznych uwarunkowan
zwigzanych z brzmieniem art. 427 § 3 k.p.k. w okresie od poczatku obowiazy-
wania Kodeksu postepowania karnego z 1997 r.

Zaprezentowane powyzej zagadnienia prawne, stanowigce o istocie niniejszego
procesu badawczego, wymagaja — dla swej przejrzystosci w znaczeniu wlasciwej
interpretacji przepisow prawa — przedstawienia wynikow wykladni art. 427 § 3 k.p.k.
oraz art. 452 § 2 i 3 k.p.k., ktérych analiza w pierwszej fazie rozwazan prawnych
wiaze si¢ z przedstawieniem odrebnie ich specyfiki, w drugiej zas - z facznym
ich odczytaniem. Struktura gramatyczna art. 427 § 3 k.p.k. - istotna z perspek-
tywy prekluzji dowodowej w instancji odwotawczej — wskazuje na elementy
problematyczne, ktore sprowadzaja sie do zaprezentowania, w $wietle pogladow
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doktryny prawa karnego procesowego oraz judykatury, wywodéw odnos$nie do
normatywnego sformufowania ,,nowy fakt lub dowéd” w rozumieniu wskaza-
nego przepisu oraz wlasciwej interpretacji prawodawczej intencji w zakresie
uzaleznienia mozliwo$ci powotania nowych faktéw lub dowodéw od wykazania
przez skarzacego okolicznosci, ze nie mégt ich powota¢ w postepowaniu przed
sadem I instancji. Odnoszac si¢ z kolei do tresci art. 452 § 2 i 3 k.p.k., wskazac
nalezy, ze jego istote wyznacza zakres postepowania dowodowego przed sagdem
odwolawczym, ktéry w ramach niniejszych rozwazan zostanie uszczegétowiony
na podstawie zagadnienia prekluzji dowodowej taczacej si¢ z podstawami od-
dalenia wnioskéw dowodowych w postepowaniu apelacyjnym.

Generalne ujecie prezentowanej na kanwie niniejszej pracy problematyki
sprowadza sie rowniez do wyjasnienia kluczowego pojecia ,,prekluzja dowodowa”
poprzez odwolanie si¢ do jego aspektow teoretycznych, ktére wplywaja na jego
doprecyzowanie od strony normatywne;.

2. Prekluzja dowodowa - pojecie

Termin ,,prekluzja dowodowa” jest wlasciwy dla wielu galezi prawa polskie-
go, w tym takze wystepuje w obrebie zagadnien prawnych z zakresu procedury
karnej, wérod ktorych aktualnie mozna wyrézni¢ aspekty istotne w omawianym
przedmiocie dla postepowania przed sadem I instancji, jak réwniez majace
znaczenie z perspektywy postepowania odwolawczego.

Ustawodawca na gruncie Kodeksu postepowania karnego z 1997 r. nie
postuguje sie¢ wprost pojeciem ,prekluzja dowodowa’, co oznacza, ze brakuje
réwniez jego definicji legalnej w obowigzujacych przepisach prawa karnego.

W ujeciu abstrakcyjnym stowo ,,prekluzyjny”, powszechnie kwalifikowane
w kategoriach poje¢ wlasciwych dla jezyka prawniczego, oznacza ,,termin, okres,
po ktorego uplywie wygasaja pewne prawa, nie mozna dokona¢ pewnych czyn-
nosci prawnych” (Skorupka, Auderska, Lempicka [red.] 1993: 629).

Ujecie normatywne wymaga z kolei zaprezentowania tacznie, jak juz zostalo
zaakcentowane na wstepie, tresci art. 427 § 3 k.p.k. oraz art. 452 § 2 i 3 kp.k,,
ktorych zapisy kodeksowe — dookreslone na podstawie pogladéw doktryny prawa
karnego procesowego oraz judykatury — pozwola na zaprezentowanie pelnego
i aktualnego zakresu znaczeniowego terminu ,,prekluzja dowodowa” w odniesieniu
do postepowania karnego przed sadem odwolawczym, wyrazajac prawny sens
tego pojecia. Dazac do uszczegdtowienia aspektu normatywnego wskazanego
pojecia, nalezy zaprezentowa¢ zagadnienia wprowadzajace w tematyke prekluzji
dowodowej poprzez nawigzanie do tresci tych wszystkich przepiséw prawnych,
ktére — w generalnym ujeciu co do modelu postepowania karnego - odnoszg si¢
do pojecia stanowigcego przedmiot analizy. W tym kontekscie, poza wskazanymi
powyzej przepisami prawa, ktore majg zasadnicze znaczenie w odniesieniu do
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tematu pracy, nalezy wyr6zni¢ réwniez art. 170 § 1 pkt 6 k.p.k., ktéry stano-
wi novum w polskiej procedurze karnej, rowniez za przyczyng ustawy z dnia
19 lipca 2019 r. nowelizujacej Kodeks postepowania karnego z 1997 r. Wpro-
wadzila ona zapis normatywny nieznany dotychczas obowigzujacemu modelowi
postepowania karnego (Gruszecka 2020: 380). Ustawodawca, poprzez jego dodanie,
wskazal na potrzebe oddalenia wniosku dowodowego, jezeli ,wniosek dowodowy
zostal ztozony po zakreslonym przez organ procesowy terminie, o ktérym strona
skladajaca wniosek zostala zawiadomiona”. Nie budzi zastrzezen stwierdzenie,
ze tak ujeta jednostka redakcyjna przepisu pozwala ustali¢ znaczenie terminu
~prekluzja dowodowa” poprzez odwotlanie si¢ do konsekwencji procesowych
wobec plaszczyzny dowodowej, taczacych sie z niedochowaniem przez strone
wyznaczonego przez organ procesowy terminu, o ktérym dodatkowo strona
zostala zawiadomiona. Nalezy jednak pamietaé, zwazajac na temat pracy, ze
jakkolwiek wykladnia art. 170 § 1 pkt 6 k.p.k. pozwala wysnu¢ wnioski w szcze-
golnosci odnosnie do zagadnienia prekluzji dowodowej w postepowaniu przed
sadem I instancji, to jednak zasadnicze zrédio poznawcze dla problematyki ujetej
w ramach jednostki wprowadzajacej stanowia pierwsze ze wskazanych norm
prawnych. Niemniej jednak aby doprecyzowac od strony merytorycznej proble-
matyke prekluzji dowodowej w instancji odwolawczej, nie nalezy pomija¢ zwiazku
prawnego pomiedzy art. 170 k.p.k. a nowym brzmieniem art. 452 § 2i 3 k.p.k,,
ktérych normatywna spdjnos¢ wyraza sie¢ w tym, ze drugi z wymienionych prze-
pisow, stanowigcy o odrebnych podstawach oddalenia wnioskéw dowodowych
przez sad odwolawczy, uzupelnia pierwsze z wyeksponowanych unormowan
(Gruszecka 2020: 381). Co wiecej, takze w uzasadnieniu projektu nowelizacji
z 2019 r. precyzuje si¢ normatywne powigzanie zachodzace pomiedzy tymi
przepisami poprzez stwierdzenie, Ze zmiany na gruncie art. 452 § 2 k.p.k.
pozostaja w bezposrednim zwigzku z wprowadzonymi modyfikacjami wobec
art. 170 § la oraz art. 427 § 3a k.p.k., w ramach ktérych pierwsza odnosi sig
do obowiazku spoczywajacego na stronach w zakresie skladania wnioskow
dowodowych w zakreslonym przez organ procesowy terminie, druga zas - do
zakazu podnoszenia w $rodku odwolawczym zarzutu nieprzeprowadzenia do-
wodu z urzedu (VIII kadencja, druk sejm. nr 3251).

Przed przystapieniem do uszczegotowienia tematu pracy, co nastapi w trzeciej
czesci artykutu, nalezy zwréci¢ uwage, ze przed dodaniem pkt 6 do art. 170 § 1 k.p.k.
zagadnienie prekluzji dowodowej w polskim systemie prawa procesowego
sprowadzalo si¢ do analizy przedmiotowego tematu wylacznie na podstawie
art. 427 § 3 k.p.k., wlasciwego dla postepowania odwolawczego, z uwzglednieniem,
ze stala si¢ ona konieczna dopiero po zmianie brzmienia wskazanego przepisu
w nastepstwie nowelizacji przepisow procedury karnej w zwigzku z ustawa
z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego
oraz niektérych innych ustaw (Wytrykowski 2020: LEGALIS). Powyzszego
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nie zmienialo réwniez obowigzujace do dnia dzisiejszego prawodawcze ujecie
art. 338 § 1 k.p.k., w $wietle ktorego ,Jezeli akt oskarzenia odpowiada warunkom
formalnym, prezes sadu lub referendarz sgdowy niezwlocznie zarzadza dorecze-
nie jego odpisu oskarzonemu, wzywajac do skladania wnioskéw dowodowych
w terminie 7 dni od daty dorgczenia mu aktu oskarzenia’, gdyz - jak wynika
z pi$miennictwa — przepis ten, wprowadzajacy termin o charakterze instrukcyjnym
w zakresie skfadania wnioskéw dowodowych, nie stwarzal wzgledem oskarzonego
ograniczen co do podjecia aktywnosci dowodowej w toku dalszego postepowa-
nia (Grzegorczyk, Tylman 2014: 166). O ile stuzyl on urzeczywistnieniu zasady
koncentracji materialu dowodowego, o tyle — wobec faktu, ze nie przewidywat
on prekluzji dowodowej — nie wptywal od strony negatywnej na zasade praw-
dy materialnej oraz zasade¢ prawa do obrony (Grzegorczyk, Tylman 2014: 166;
Jasifiski 2020: LEGALIS).

W doktrynie prawa karnego procesowego akcentuje sie, ze stowo ,,prekluzja”
jest $cisle zwigzane z postepowaniem dowodowym przed sadem, czego potwier-
dzeniem s3 réwniez powyzsze rozwazania (Swiecki 2018: 265).

Termin ,,prekluzja dowodowa” w wymiarze abstrakcyjnym pokrywa sie zatem
z jego aspektem normatywnym w zakresie, w jakim oba ujecia odnosza sie do
ujemnych skutkéw dokonania czynno$ci prawnej po uptywie terminu zakreslo-
nego przez prawo, z tym zastrzezeniem, Ze ujecie normatywne dla swej pelnej
warto$ci wymaga nawigzania do obowigzujacych przepiséw prawa, odnoszacych
sie do aspektow dowodowych, ktorych tres¢ wyraza znaczenie prawne ,,prekluzji
dowodowej” na gruncie postepowania karnego. Dlatego tez, odwolujac si¢ do
ratio legis art. 170 § 1 pkt 6 k.p.k., art. 427 § 3 kp.k. i art. 452 § 2 pkt 2 kp.k,,
dokonujac ich wykfadni celowo$ciowej, mozna wysnu¢ wniosek ukierunkowany
na generalne ujecie ,,prekluzji dowodowej” na gruncie procedury karnej poprzez
stwierdzenie, Ze oznacza ona - zwazajac na konsekwencje procesowe zlozenia
przez strone wniosku dowodowego po uptywie wyznaczonego przez organ proce-
sowy terminu badz uwzgledniajac tres¢ przepisow stricte odwotawczych dopiero
w postepowaniu apelacyjnym, mimo mozliwosci powotania okreslonych faktow
lub dowoddéw w postepowaniu przed sadem I instancji — ograniczenie aktyw-
no$ci dowodowej stron w zakresie temporalnym (Chmielniak i wsp. 2020: 80).

3. Prekluzja dowodowa w instancji odwolawczej
w ujeciu art. 427 § 3 k.p.k. w zw. z art. 452 § 2 i 3 k.p.k.

Ujecie normatywne art. 427 § 3 k.p.k., ktérego aktualny ksztalt tresciowy
nalezy przypisac¢ ustawie z dnia 27 wrzes$nia 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw, wyznacza ramy proble-
matyki prekluzji dowodowej w instancji odwotawczej. Przepis ten, w brzmieniu
obowigzujacym przed przedmiotowa nowelizacja, stanowil: ,,Odwotujacy sie
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moze rowniez wskaza¢ nowe fakty lub dowody”. Znaczacg role wskazanej nor-
mie prawnej, wobec zagadnienia prekluzji dowodowej w instancji odwolawczej,
przypisuje si¢ w zwigzku z jego dwczesna modyfikacja poprzez dodanie do
wowczas obowiazujacego brzmienia tego przepisu warunku ukierunkowanego
na mozliwos¢ powolania w tresci srodka odwotawczego nowych faktéw lub
dowodoéw, tylko o tyle, o ile odwolujacy si¢ ,nie mdgl powola¢ ich w poste-
powaniu przed sadem pierwszej instancji”. Wykladnia jezykowa ujetej w ten
sposob jednostki redakcyjnej art. 427 k.p.k. wskazuje na dwukierunkowos¢
w zakresie interpretacji prekluzji dowodowej w postepowaniu odwolawczym na
plaszczyznie praktyczno-teoretycznej, co potwierdzaja réwniez poglady doktryny
prawa karnego procesowego, ktore nadaja jej podwdjne znaczenie. Z jednej
strony wiaze si¢ to ze stanowiskiem, w $wietle ktérego wskazany przepis stanowi
o terminie prekluzyjnym, ktéry w swej istocie uzaleznia mozliwo$¢ powotania
sie na nowe fakty lub dowody tylko wowczas, jezeli odwolujacy sie nie maogt
ich powola¢ w postgpowaniu przed sadem pierwszej instancji; z drugiej zas
- wobec jego umiejscowienia — stanowi wskazowke co do miejsca, w ktérym
powinien znalez¢ sie¢ wniosek o przeprowadzenie nowego dowodu lub dowodu
co do nowego faktu (Steinborn 2015: 155; Gaberle 2010: 85-86). Nawigzujac do
powyzszych pogladow, wskaza¢ nalezy, ze przedmiotem refleksji doktrynalnej
byta réwniez kwestia, czy nowe brzmienie art. 427 § 3 k.p.k. sugeruje przyjac¢
mozliwo$¢ powotlania si¢ na nowe fakty lub dowody tylko wowczas, gdy zostaly
one wskazane w $§rodku odwolawczym. Niewatpliwie zagadnienie to pozostaje
prawnie relewantne nie tylko w teorii, lecz rdwniez w praktyce. W pismiennic-
twie — czemu nalezy przyznac stuszno$¢ — dostrzezono zagrozenie wynikajace
z ograniczenia mozliwosci powotania nowych faktéw lub dowodéw tylko co do
tresci srodka odwotawczego, wskazujac na pominigcie w ten sposob sytuacji,
w ktérych odwolujacy sie ,,moze uzyskaé informacje albo usunaé przeszko-
dy w odniesieniu si¢ do nich dopiero po wniesieniu $rodka odwotawczego”
(Boratynska, Czarnecki 2020: LEGALIS). Tak uksztaltowana sytuacja procesowa
implikuje — na wypadek ztozenia przez skarzacego wniosku dowodowego poza
trescig Srodka odwotawczego — koniecznos¢ jednoczesnego wykazania okolicznosci
co do niemoznosci ich powolania zaréwno w postepowaniu przed sagdem I instancji,
jak i w samym $rodku odwotawczym (Boratynska, Czarnecki 2020: LEGALIS).
Nadto w pismiennictwie mozna réwniez spotka¢ sie z pogladem, z ktdrego
wynika nastepujace stanowisko: ,,Przepis ten, operujac okresleniem «odwolujacy
sie», nie zastrzega, Ze wniosek co do przeprowadzenia nowego dowodu lub
dowodu co do nowego faktu powinien zosta¢ ztozony w $rodku odwotawczym”
(Swiecki 2018: 268).

Nie ulega watpliwosci, ze art. 427 § 3 k.p.k., co do swej tresci normatyw-
nej, spelnia znaczaca role z perspektywy zagadnienia prekluzji dowodowej
w instancji odwolawczej. Aktualnie stanowi on: ,,Odwolujacy si¢ moze réwniez
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wskaza¢ nowe fakty lub dowody, jezeli nie mdgt powota¢ ich w postepowaniu
przed sadem pierwszej instancji”. Struktura gramatyczna przepisu wskazuje na
konieczno$¢ interpretacji prekluzji dowodowej, wyznaczonej trescia tego przepisu,
przez pryzmat zakresu podmiotowego, stanowiacego wazny element w zakresie
dookreslenia jej istoty. Podstawowa kwestig jest zatem ustalenie adresata ograni-
czen zwigzanych z prekluzja w przytaczaniu nowych faktow lub dowodéw, ktore
ustawodawca przewidzial na gruncie analizowanego artykulu. Wynik wykladni
gramatycznej tego przepisu sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze podmiotem zobli-
gowanym w zakresie uprawdopodobnienia niemoznosci powolania okreslonego
faktu lub dowodu przed sadem I instancji jest wylacznie skarzacy, co implikuje
wniosek nie tylko co do ograniczonego charakteru prekluzji dowodowej w ujeciu
art. 427 § 3 k.p.k. w zakresie podmiotowym, lecz réwniez co do tego, ze tzw.
strona nieskarzaca, ktéra nie wniosta srodka odwotawczego, nie jest objeta pre-
kluzja dowodowa wyznaczong granicami tresciowymi tego przepisu (Drajewicz
2020a: LEGALIS). Stusznosci co do ostatniego z wyeksponowanych twierdzen
mozna poszukiwa¢ w oparciu o poglady wyrazone w piSmiennictwie, z ktérych
wynika doktrynalne zapatrywanie: ,Nie ma natomiast takiego ograniczenia
w stosunku do strony, ktdra nie zaskarzyta orzeczenia. Chodzi bowiem o to, aby
mogla ona przeprowadzi¢ kontrdowody w zwigzku z aktywnos$cia dowodowa
skarzacego. Nie mozna w takiej sytuacji wymagac od strony nieskarzacej, aby
weczeéniej dowodu tego nie mogta powola¢” (Swiecki 2020a: 1220). Zarazem
jednak wskazuje na to juz samo umiejscowienie prekluzji w przytaczaniu
nowych faktow lub dowodéw w ramach jednostki redakcyjnej art. 427 k.p.k.,
ktéry w calosci kwalifikuje warunki formalne $rodka odwolawczego, zatem
jego adresatem w zakresie stosowania jest podmiot uprawniony do wniesienia
przedmiotowego $rodka, ktéry 6w srodek sktada. Powyzsze potwierdza réwniez
judykatura. Z postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 1 marca 2007 r. wynika,
ze ,Art. 427 § 3 KPK okreslajacy, ze odwolujacy sie moze rowniez wskazad
nowe fakty i dowody, nie oznacza wcale zakazu sktadania wniosku dowodowego
przez strone, ktora nie wnosila srodka odwolawczego” (sygn. akt III KK 493/06).

Potwierdzeniem ograniczonego charakteru tak ujetej prekluzji dowodowe;j
jest rdwniez uzaleznienie mozliwosci powotania przez odwolujacego si¢ w tresci
srodka odwolawczego na nowy fakt lub dowdd od jednoczesnego wykazania,
ze nie mogl powola¢ ich przed sadem I instancji (Swiecki 2020a: 1220). Ocena
co do tego, czy istniala taka mozliwo$¢ w postepowaniu pierwszoinstancyjnym,
powinna nastgpi¢ przy zastosowaniu obiektywnego kryterium. Zatem zasadnicza
z tej perspektywy jest analiza realnosci dostepnosci dowodu w postepowaniu
przed sadem I instancji (Swiecki 2018: 267).

W $wietle ustawy nowelizujacej z dnia 19 lipca 2019 r. nie mozna zaprze-
czy¢ twierdzeniu, Ze przedstawienie wzajemnej zaleznosci prawnej pomiedzy
art. 427 § 3 kp.k. oraz art. 452 § 2 i 3 k.p.k. stanowi wazny aspekt teoretyczno-
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-prawny zagadnien z zakresu prawa karnego procesowego odnosnie do poste-
powania odwolawczego (Marszal, Zagrodnik 2019: 695). Gtéwne znaczenie na
tej plaszczyznie ma taczna interpretacja zapisoéw normatywnych z perspektywy
aspektu problematycznego, ktory mozna uja¢ w sposob nastepujacy: jakie sa
konsekwencje procesowe zlozenia przez skarzacego w ramach $rodka odwolaw-
czego wniosku dowodowego ukierunkowanego na przeprowadzenie przez sad
odwolawczy nowego dowodu, w sytuacji gdy istniala mozliwo$¢ powotania si¢
na ten dowdd przed sadem I instancji?

Na potrzebe rozwazan w tym przedmiocie zwracajg uwage najnowsze pogla-
dy doktryny prawa karnego procesowego, wskazujac, ze oba przepisy powinny
by¢ odczytywane lacznie (Swiecki 2020a: 1220). Konstrukcja art. 452 k.p.k.,
w szczegolnosci z uwzglednieniem ograniczen plynacych z § 3 tego przepisu,
stanowi bowiem o regulach interpretacyjnych wobec prekluzji dowodowej
w ujeciu art. 427 § 3 k.p.k.

W tym kontekscie nalezy szczegdlng uwage zwrdci¢ na redakcje przepisu
art. 452 k.p.k., ktéry aktualnie w § 2 przewiduje samodzielne podstawy prawne
oddalenia wniosku dowodowego, w § 3 za$ ograniczenia wzgledem poprzedzajacej
go jednostki redakcyjnej, ktora wydaje sie kluczowa wobec zakreslonego powyzej
problemu prawnego. Uszczegdtawiajac powyzsze, nalezy odnies¢ sie do ich aktual-
nego jezykowego brzmienia. Zgodnie z art. 452 § 2 pkt 1 k.p.k.: ,Sad odwolawczy
oddala wniosek dowodowy réwniez, jezeli przeprowadzenie dowodu przez ten
sad byloby niecelowe z przyczyn okreslonych w art. 437 § 2 zdanie drugie”;
z kolei w pkt 2 tego przepisu ustawodawca stanowi, ze ,,Sad odwolawczy od-
dala wniosek dowodowy réwniez, jezeli dowod nie byl powolany przed sadem
pierwszej instancji, pomimo ze skladajacy wniosek mogt go wowczas powolac,
lub okoliczno$¢, ktéra ma by¢ udowodniona, dotyczy nowego faktu, niebeda-
cego przedmiotem postepowania przed sadem pierwszej instancji, a skfadajacy
wniosek mogl go wowczas wskaza¢” W mysl art. 452 § 3 k.p.k., ktéry zostal
dodany do Kodeksu postepowania karnego w brzmieniu nadanym mu przez
ustawe nowelizujaca z dnia 19 lipca 2019 r.: ,Wniosku dowodowego nie mozna
oddali¢ na podstawie § 2 pkt 2, jezeli okoliczno$¢, ktéra ma by¢ udowodniona,
w granicach rozpoznania sprawy przez sad odwolawczy, ma istotne znaczenie dla
ustalenia, czy zostal popelniony czyn zabroniony, czy stanowi on przestepstwo
i jakie, czy czyn zabroniony zostal popelniony w warunkach, o ktérych mowa
w art. 64 lub art. 65 Kodeksu karnego, lub czy zachodza warunki do orzeczenia
pobytu w zaktadzie psychiatrycznym na podstawie art. 93g Kodeksu karnego”
Z zestawienia cytowanych powyzej jednostek redakcyjnych przepisu mozna
wysnu¢ wniosek, ze ich wzajemna zaleznos¢ sprowadza si¢ do ograniczenia
plynacego z § 3 wzgledem podstawy oddalenia wniosku dowodowego, majacej
swoje zrodlo w § 2 pkt 2 przepisu. Tytulem wstepu do dalszych rozwazan nalezy
wskazad, ze zmiany w konstrukcji omawianego przepisu zostaly ukierunkowane
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na stworzenie nowej podstawy oddalenia wniosku dowodowego, opartej na tzw.
koncepcji prekluzji dowodowej, gdyz dotychczas, tj. przed zmiang wprowadzona
wskutek ustawy nowelizujacej z dnia 19 lipca 2019 r., sad odwotawczy oddalat
wniosek dowodowy tylko wowczas, gdy przeprowadzenie dowodu przez ten
sad byloby niecelowe z przyczyn okreslonych w art. 437 § 2 zdanie drugie
(Chmielniak i wsp. 2020: 212). W najnowszej literaturze wskazuje sig¢, ze odda-
lenie wniosku dowodowego na podstawie art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k. sprowadza
przedmiotowe zagadnienie do dwdch przypadkéw, z ktérych pierwszy faczy
sie z oddaleniem wniosku dowodowego, ,jezeli dowod, ktdrego dotyczy, nie
byt powotany przed sadem pierwszej instancji, pomimo ze skladajacy wniosek
mogl go wowczas powolad”, drugi zas — z oddaleniem wniosku dowodowego,
jezeli ,,okolicznos¢, ktéra ma by¢ udowodniona, dotyczy nowego faktu, niebeda-
cego przedmiotem postepowania przed sadem pierwszej instancji, a skfadajacy
wniosek mdgt go wowczas wskaza¢” (Sakowicz 2020: LEGALIS).

Kontynuujac rozwazania w odniesieniu do ujetego powyzej problemu praw-
nego, wskaza¢ nalezy, Ze powiazania tresciowe pomiedzy art. 427 § 3 k.p.k.
iart. 452 § 2 i3 kp.k. wiaza sie z jednej strony z oceng art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k.
na tle art. 427 § 3 k.p.k. jako nowej podstawy oddalenia wniosku dowodowe-
go, w kategoriach dopelnienia prekluzji dowodowej w rozumieniu ostatniego
z przytoczonych przepisow, z drugiej zas — jak wynika z pogladéw doktry-
nalnych - z mozliwoscig ustalenia na podstawie art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k.
regul interpretacyjnych w odniesieniu do zwrotéw uzytych przez ustawodaw-
ce na gruncie art. 427 § 3 kp.k. w zakresie konkretyzacji ,nowych” faktow
lub dowodéw (Swiecki 2020c: 1273). W literaturze wyrazono bowiem stano-
wisko, w $wietle ktérego aktualna redakcja art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k. w spo-
s6b wyrazny nawigzuje do prekluzji dowodowej w ujeciu art. 427 § 3 k.p.k.
(Chmielniak i wsp. 2020: 212-213).

W pi$miennictwie, w odniesieniu do tresci art. 427 § 3 k.p.k. w brzmieniu
obowigzujacym przed wspomniang juz nowelizacja z 27 wrzesnia 2013 r., zwra-
cano uwage na konieczno$¢ spelnienia przestanki ,,nowosci” co do faktéw lub
dowodéw wylacznie z perspektywy sadu, co powodowalo, ze fakty lub dowody
nie musiaty by¢ ,nowe” dla strony (Zabtocki 2003: 53; Muras 2004: 55). Aktualna
tres¢ art. 427 § 3 k.p.k., w ramach ktérego uprawnienie w zakresie powotania
»nowych” faktéw lub dowodéw uzaleznione zostalo od uprawdopodobnienia
przez skarzacego niemoznosci ich powotania w postepowaniu przed sagdem I in-
stancji, skfania do uznania, ze ocena przedmiotowej przestanki powinna nastapi¢
z perspektywy wiedzy zaréwno sadu, jak i strony. O ile bowiem ustawodawca,
wobec tresci przepisu w brzmieniu obowigzujacym przed nowelizacja, utrzymywat
art. 427 § 3 k.p.k. w konwencji pozytywnej poprzez odstapienie od natozenia
na skarzacego obowiazku realizacji ciezaru dowodowego co do okolicznosci
zwigzanej z niemozno$cig powotania faktu lub dowodu w postepowaniu przed
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sadem I instancji, o tyle obecnie — zwracajac uwage na konsekwencje plynace
z tredci art. 427 § 3 k.pk. i art. 452 § 2 pkt 2 kpp.k. — nie jest dopuszczalne,
aby skarzacy zaniechal na etapie postepowania pierwszoinstancyjnego inicjatywy
dowodowej, uzasadniajac to np. przyjeta taktyka procesowa (Muras 2004: 55).
Powyzsze wymaga jednak uzupelnienia o poglad wyrazony w doktrynie prawa
karnego procesowego, w $wietle ktdrego ,odniesienie prekluzji dowodowej do
«niemozno$ci» wskazania faktu lub dowodu zaweza jej zakres, gdyz nie s3 nia
objete fakty lub dowody znane stronie, jezeli nie bylo mozliwosci ich zglosze-
nia z przyczyn faktycznych lub prawnych” (Swiecki 2018: 267). Kontynuujac,
nalezy odwolac¢ si¢ takze do linii orzeczniczej wlasciwej w odniesieniu do in-
terpretacji istoty prekluzji dowodowej w $wietle art. 427 § 3 k.p.k. Jak wynika
z postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 2019 r.: ,Przy pomocy
dowodu z wyjasnien oskarzonego nie mozna omija¢ ograniczenia co do czasu
sktadania wnioskow dowodowych, wynikajacego z dyspozycji art. 427 § 3 KPK”
(sygn. akt IT KK 26/19). Z tresci uzasadnienia cytowanego orzeczenia wynika,
ze brak inicjatywy dowodowej z powolaniem si¢ na przyjeta w danej sprawie
taktyke procesowa nie moze stanowi¢ argumentu za dopuszczeniem dowodow
dopiero na etapie postepowania apelacyjnego w opozycji do prekluzji dowodowej
okreslonej w art. 427 § 3 k.p.k. W podobnym tonie co do taktyki obronczej jako
uzasadnienia pominiecia przeszkody okreslonej w omawianym artykule wypo-
wiedzial sie Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 7 stycznia 2019 r.: ,Nie da
sie ominga¢ przeszkody (prekluzji dowodowej) okreslonej w art. 427 § 3 KPK,
powolujac sie na interpretacje normy wynikajacej z art. 86 § 1 KPK, dopusz-
czajacy przedsiebranie czynnosci procesowych jedynie na korzys¢ oskarzonego.
W praktyce rzadko zachodzi pewnos¢, ze dowody zgloszone przez obronce
oskarzonego beda $wiadczyly jedynie na jego korzys¢. Nawet przeprowadzenie
dowodéw na tzw. alibi moze przynies¢ rezultaty odmienne od oczekiwanych”
(sygn. akt ITI KK 95/18). Wprawdzie — co potwierdza powyzsze — przedmiotowe
zagadnienie wigzgce si¢ z istotg prekluzji dowodowej co do zasady jest jednolicie
interpretowane w orzecznictwie, jednak zwazy¢ nalezy rowniez na odstepstwa od
powyzszych pogladow. Inne ujecie z perspektywy zasad procesu karnego, ktore
pozostaje w opozycji do powyzszych stanowisk, prezentuje Sad Najwyzszy na
kanwie postanowienia z dnia 25 pazdziernika 2018 r., w $wietle ktérego ,W sytuacji
gdy sad powezmie informacje¢ o istnieniu tego rodzaju dowoddéw, ktére moga
$wiadczy¢ o niewinnosci oskarzonego, jest zobligowany do ich przeprowadzenia.
Przepis art. 427 § 3 KPK nie moze by¢ interpretowany w sposdb sprzeczny
z jedng z naczelnych zasad procesu karnego — wskazujaca, ze przepisy Kodeksu
postepowania karnego maja na celu takie uksztaltowanie postepowania karnego,
aby sprawca przestepstwa zostal wykryty i pociagniety do odpowiedzialnosci
karnej, a osoba niewinna nie poniosla tej odpowiedzialnosci, co prowadzitoby do
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wydania orzeczenia obcigzonego obrazg art. 440 KPK” (sygn. akt IT KK 371/18).
Aby zrozumie¢ sens powyzszego, nalezy odwola¢ si¢ do tresci uzasadnienia
orzeczenia, z ktérego wynika nastepujacy poglad: ,Zupelnie chybionym jest
zarzut obrazy art. 427 § 2 i 3 KPK. Podkregli¢c wyraznie trzeba, ze w procesie
karnym prekluzja dowodowa nie ma takiego znaczenia, jakie stara si¢ jej nada¢
skarzacy. O ile przemodelowanie procesu karnego w ramach nowelizacji z 2013 r.,
majacej zwieksza¢ kontradyktoryjnos¢ postepowania sadowego, czynilo zakaz
zglaszania nowych dowodéw w postepowaniu odwotawczym bardziej realnym,
to juz na skutek przywrdcenia w wyniku nowelizacji z 2016 r. modelu postepo-
wania sagdowego o zwigkszonej inkwizycyjnosci okreslony w art. 427 § 3 KPK
zakaz stracit swéj prekluzyjny charakter. Aktualnie, tak samo jak i w czasie,
gdy wnoszono akt oskarzenia, prekluzja dowodowa nie ogranicza sagdu odwo-
fawczego w prowadzeniu postegpowania dowodowego, gdyz realizujac okreslona
w art. 2 § 2 KPK zasade prawdy materialnej, w granicach kontroli odwolawczej
sad odwolawczy ma obowigzek dopusci¢ dowdd z urzedu (art. 167 KPK). Za-
uwazy¢ nalezy, ze nawet pod rzadami przepiséw Kodeksu postepowania karnego
w brzmieniu nadanym im ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1247) sad odwotawczy mogt w wyjatkowych wypadkach, uzasadnionych
szczegolnymi okoliczno$ciami, dopusci¢ i przeprowadzi¢ dowod z urzedu” Tak
réwniez — w kontekscie zmian co do modelu postegpowania odwotawczego -
wypowiedzial sie Sad Apelacyjny w Gdansku w wyroku z dnia 18 kwietnia 2018 r.,
w $wietle ktérego ,,Prekluzja dowodowa z art. 427 § 3 KPK nie ma istotnego
i decydujacego znaczenia w zwiazku z przywréceniem, w wyniku nowelizacji
z 2016 r., modelu postepowania sgdowego o zwiekszonej inkwizycyjnosci. Ma
ona obecnie jedynie fasadowy charakter, gdyz w inkwizycyjnym modelu poste-
powania sgdowego, gdy sad ma obowiazek przeprowadzenia dowoddéw z urzedu,
prekluzja dowodowa nie ma wiekszego znaczenia. Strona moze bowiem «obej$é»
prekluzje dowodows, stawiajac sadowi I instancji zarzut nieprzeprowadzenia
dowodu z urzedu. W konsekwencji, gdy strona nie wykaze inicjatywy dowo-
dowej, a mogla dowdd powotaé, co prawda nie moze w srodku odwotawczym
ztozy¢ skutecznie wniosku dowodowego z uwagi na prekluzje dowodows, ale
moze sformulowaé skuteczny zarzut odwolawczy nieprzeprowadzenia tego do-
wodu z urzedu, gdy informacja o dowodzie byla rowniez dostepna dla sadu”
(sygn. akt IT AKa 88/18). Wprawdzie w aktualnej rzeczywistosci prawnej poglady
te podlegaja weryfikacji na podstawie § 3a k.p.k., dodanego ustawg z dnia 19 lipca
2019 r. do art. 427 k.p.k., ktéry wprowadza na grunt polskiej procedury karne;j
zasade niedopuszczalnosci konstruowania zarzutéw odwotawczych dotyczacych
obrazy art. 167 k.p.k. w obliczu nieprzeprowadzenia przez sad dowodu z urzedu,
niemniej jednak zwazajac — w $wietle jego tresci — na wzgledny charakter po-
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wyzszej reguly i poglady doktryny, przepis ten urzeczywistnia kontradyktoryjnos¢
wylacznie w niewielkim zakresie, a mianowicie wobec faktycznego wzmocnie-
nia inkwizycyjnoéci postepowania sadowego (Swiecki 2020b: LEGALIS). Od
zasady, w $wietle ktérej w srodku odwolawczym nie mozna podnosi¢ zarzutu
nieprzeprowadzenia dowodu z urzedu, mozna bowiem odstapi¢ wowczas, gdy
okoliczno$¢, ktéra ma by¢ udowodniona, ma istotne znaczenie dla ustalenia,
czy zostal popelniony czyn zabroniony, czy stanowi on przestepstwo i jakie, czy
czyn zabroniony zostal popelniony w warunkach, o ktérych mowa w art. 64
lub art. 65 Kodeksu karnego, lub czy zachodza warunki do orzeczenia pobytu
w zakladzie psychiatrycznym na podstawie art. 93g Kodeksu karnego.
Niemniej jednak w doktrynie zwraca si¢ uwage réwniez na dysharmonie,
jaka zachodzi pomiedzy ograniczeniem inicjatywy dowodowej stron a zasada
prawdy materialnej czy zasadg prawa do obrony (Walto$, Hofmanski 2020: 376).
W literaturze wobec pierwotnej tresci art. 427 § 3 k.p.k. podkreslano, ze
przestanka ,nowosci” wobec faktow byta spetniona w obliczu powotania sie przez
skarzacego na okoliczno$ci niebedace dotychczas przedmiotem analizy z uwagi
na ich ujawnienie dopiero na etapie postepowania apelacyjnego (Muras 2004: 54).
Tym samym kwalifikowano je w kategoriach nowych okolicznosci o charakterze
faktycznym (Zablocki 1999: 32). ,Nowy dowod” definiowano poprzez odwotanie
sie do nowych zrédet dowodowych lub $rodkéw dowodowych, na podstawie kto-
rych sad mégt dokonac ustalen faktycznych (Zablocki 1999: 32; Muras 2004: 54).
Wprawdzie powyzsze poglady zachowuja swa aktualnos¢, wymagaja jednak komen-
tarza przez pryzmat zmian dokonanych co do tresci zaréwno art. 427 § 3 k.p.k.,
jakiart. 452 k.p.k. Na podstawie lacznego odczytania tresci obu przepiséw mozna
wyprowadzi¢ wniosek, ze ,,gdy chodzi o nowe dowody, to nie ma takiego przymiotu
dowdd, ktéry sktadajacy wniosek mogt powotaé przed sagdem I instancji” (Swiecki
2020c: 1273). Powyzsze implikuje stwierdzenie, ze ,w instancji odwolawczej za
nowy dowdd, ktéry na wniosek strony moze zosta¢ dopuszczony, nalezy uzna¢d
tylko taki, ktéry nie mogt zostaé powotany przed sadem I instancji” (Swiecki
2020c: 1273). Potwierdza to roéwniez najnowsze orzecznictwo, w tym postano-
wienie Sadu Najwyzszego z dnia 20 wrzesnia 2018 r. (sygn. akt IV KK 479/18).
Zatem analizujac zagadnienie od strony negatywnej, podkreslenia wymaga fakt,
ze kryterium ,,nowosci” nie spelnia dowdd, co do ktdrego istnialy podstawy do
zgloszenia go w postepowaniu pierwszoinstancyjnym (Chmielniak i wsp. 2020: 214).
Stanowi to — w obliczu brzmienia art. 427 § 3 k.p.k. i art. 452 § 2 pkt 2 kp.k. -
o prawnym powigzaniu tresci wskazanych przepiséw w zakresie regut interpreta-
cyjnych wobec uzytych na ich gruncie zwrotéw normatywnych. Nalezy réwniez
zwroci¢ uwage — wobec acznej analizy art. 427 § 3 k.p.k.iart. 452 § 2 pkt 2 k.p.k. -
na poglad odnoszacy si¢ do oceny ,nowego faktu” w kategoriach szerszego
ujecia w stosunku do pojecia ,,nowy dowod”, gdyz - jak wynika z uzasadnienia
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tego twierdzenia - ,nowy fakt” moze mie¢ swoje zrodto w dowodzie, ktory
wprawdzie zostal przeprowadzony w postepowaniu przed sadem I instancji,
lecz nie bylo woéwczas mozliwe jego wskazanie, poniewaz ,np. przestuchany
$wiadek wszedt w posiadanie okreslonych informacji, majacych znaczenie dla
rozstrzygniecia o przedmiocie procesu, po zakonczeniu postepowania w pierwszej
instancji” (Chmielniak i wsp. 2020: 214-215; Swiecki 2020c: 1273). Tym samym,
uzupelniajac powyzsze, wskaza¢ nalezy réwniez na poglad, w $wietle ktérego
zakresem prekluzji dowodowej, wynikajacej z art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k,, bedzie
jednak objety wniosek dowodowy ukierunkowany na uzupelnienie dowodu
z przestuchania $wiadka co do faktu, o ktérym posiadal on wiedz¢ podczas
przestuchania, ale nie byt wéwczas o niego pytany (Swiecki 2020c: 1273). Nadto
w orzecznictwie wskazuje si¢, ze przymiotu ,nowego’ dowodu nie posiada taki
dowdd, ktdry stanowil przedmiot oddalonego przez sad I instancji wniosku do-
wodowego, poniewaz analizowany przepis, tj. art. 427 § 3 k.p.k., obejmuje swym
zakresem takie przypadki, ,gdy rzeczywiscie odwolujacemu sie taki dowod nie
byt wczesniej znany lub byt znany, lecz niedostepny” (sygn. akt IV KK 259/17).

Z powyzszych rozwazan mozna réwniez wyprowadzi¢ wniosek odnosnie do
podstaw prawnych decyzji o oddaleniu wniosku dowodowego w postepowaniu
odwolawczym, wskazujac tym samym na oba przepisy wlasciwe dla tej materii
(Drajewicz 2020b: LEGALIS).

Praktyczny aspekt obowigzywania art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k. wiaze si¢ z od-
czytaniem intencji ustawodawcy co do jego rzeczywistej tresci przez pryzmat § 3
tego przepisu. W tym tez znaczeniu art. 452 k.p.k. zawiera reguly interpretacyjne
wobec tresci art. 427 § 3 k.p.k., gdyz - jak wynika z najnowszych pogladéw dok-
trynalnych - dodanie § 3 do art. 452 k.p.k. powoduje tym samym ograniczenie
wobec prekluzji dowodowej w ujeciu art. 427 § 3 k.p.k. (Swiecki 2020d: 380).
Przypomnie¢ nalezy, ze ustawodawca w ramach art. 452 § 3 k.p.k. przewiduje
zfagodzenie konsekwencji prawnych wobec poprzedzajacej go jednostki re-
dakcyjnej, stanowiacej o prekluzji dowodowej. Ustawodawcze stwierdzenie, ze
wniosku dowodowego nie mozna oddali¢ na podstawie § 2 pkt 2, jezeli oko-
licznos¢, ktéra ma by¢ udowodniona, w granicach rozpoznania sprawy przez
sad odwolawczy, ma istotne znaczenie dla ustalenia, czy zostal popetniony czyn
zabroniony, czy stanowi on przestepstwo i jakie, czy czyn zabroniony zostal po-
petniony w warunkach, o ktérych mowa w art. 64 lub art. 65 Kodeksu karnego,
lub czy zachodza warunki do orzeczenia pobytu w zaktadzie psychiatrycznym
na podstawie art. 93g Kodeksu karnego — sktania do uznania, ze prekluzja do-
wodowa w rozumieniu art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k. nie ma charakteru absolutnego
wobec ograniczen powyzej wyeksponowanych. Wptywa to na ocen¢ prawna
ukierunkowang na uznanie jej wzglednego charakteru (Swiecki 2020d: 380).
Wobec powyzszego pojawia si¢ pytanie zasadnicze: jaki jest faktyczny zakres
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obowigzywania prekluzji dowodowej wynikajacej z art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k.?
W najnowszej doktrynie prawa karnego procesowego - z czym nalezy sie
zgodzi¢ - akcentuje sig, Ze z uwagi na tres¢ wyréznionych powyzej ograniczen
co do mozliwosci oddalenia wniosku dowodowego nalezy przyjaé, iz prekluzja
dowodowa w rozumieniu tego przepisu nie obejmuje elementéw sprawstwa
i winy, co skfania do uznania, Ze jej zakresem objete s3 wylacznie okolicznosci
dotyczace konsekwencji prawnych przypisanego czynu (Swiecki 2020d: 380-381).
Oznacza to, ze brakuje podstaw prawnych do oddalenia wniosku dowodowego,
jezeli zmierza on do ustalenia okolicznosci istotnych z normatywnego punktu
widzenia w znaczeniu rozstrzygniecia o przedmiocie procesu, a wyréznionych
na gruncie art. 452 § 3 k.p.k,, nawet wowczas, gdy wnioskodawca powoluje
sie na dowody lub fakty niestanowiace dotychczas przedmiotu postgpowania,
mimo mozliwosci powolania si¢ na nie w postepowaniu przed sadem I instancji
(Swiecki 2020d: 380-381). W uzasadnieniu projektu nowelizacji k.p.k. z 2019 r.
co do nowego ujecia art. 452 § 2 k.p.k. wskazano: ,,Regulacja ta ma zapewnia¢
skoncentrowanie postepowania dowodowego na etapie postepowania pierwszo-
instancyjnego, co sprzyja sprawnosci postepowania i wlasciwie realizuje standard
dwuinstancyjnosci postepowania karnego. Przeprowadzanie dowodéw powinno
zatem nastepowac przede wszystkim przed sadem pierwszej instancji. Jednakze
te sluszne zalozenia dotyczace funkcjonalnych relacji pomiedzy postgpowa-
niem gléwnym i apelacyjnym muszg ustapi¢ w sytuacji, gdyby zagrozone byto
dokonanie prawidiowych ustalen faktycznych co do zasadniczego przedmiotu
procesu” (VIII kadencja, druk sejm., nr 3251).

Powyzsze rozwazania mozna podsumowac, odwolujac si¢ do problematyki
zakresu postepowania dowodowego w postepowaniu apelacyjnym. Jego faktycz-
ny zakres mozna dookresli¢ na podstawie interpretacji art. 427 § 3 k.p.k. oraz
art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k. Jest on bowiem ograniczony tylko o tyle, o ile - w kon-
kretnym ukladzie procesowym - s3 spetnione przestanki warunkujace zamkniecie
drogi do zgtaszania nowych faktéw lub dowoddéw (Swiecki 2018: 265).

4. Wnioski koncowe

Uwzgledniajac powyzsza analize prawng, zwazy¢ nalezy na nastepujace kwe-
stie. Z przeprowadzonych rozwazan mozna wysnu¢ wniosek, ze — zasadnicze
z punktu widzenia rozwazanego tu problemu badawczego - pojecie ,prekluzja
dowodowa” wiaze si¢ z ograniczeniem swobody w zakresie skladania wnios-
kéw dowodowych. Przedstawienie przedmiotowego zagadnienia na tle polskiej
procedury karnej odwolawczej stanowi konsekwencje nowego ujecia art. 452
k.p.k., ktory konkretyzuje art. 427 § 3 k.p.k. w zakresie poje¢ dla niego wia-
sciwych. Stosujac bowiem dedukcyjng metode rozumowania w odniesieniu do
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zagadnien prawnych, przedstawionych w ramach niniejszego artykulu, czyniac
art. 427 § 3 kp.k. i 452 k.p.k. zasadniczymi dla rozwazan dotyczacych prekluzji
dowodowej w instancji apelacyjnej, podkresli¢ nalezy, ze pierwszy z wymienio-
nych przepiséw wskazuje na elementy problematyczne wigzace si¢ z wlasciwym
odczytaniem jego zapiséw normatywnych. Dlatego tez — zwracajac uwage na wy-
nikajaca z powyzszych rozwazan okoliczno$¢, ze art. 452 k.p.k. zawiera wskazowki
interpretacyjne dla poje¢ ,nowy” fakt lub dowdd w ujeciu art. 427 § 3 k.p.k. -
kluczowg kwestig jest taczne odczytanie ich tresci. Analiza art. 427 § 3 k.p.k.
iart. 452 § 2 pkt 2 k.p.k., wobec ograniczen wynikajacych z art. 452 § 3 k.p.k,,
prowadzi do wniosku, ze prekluzja dowodowa w instancji odwolawczej ma
charakter wzgledny, gdyz nie obejmuje ona faktéw lub dowodéw majacych
warto$¢ prawng z perspektywy sprawstwa oraz winy, nawet wowczas, gdy mogty
one stanowi¢ przedmiot dowodzenia w postepowaniu pierwszoinstancyjnym
(Swiecki 2020d: 380-381).

Przepisom tym nalezy nada¢ znaczaca role nie tylko wobec dookreslenia, na
podstawie ich faktycznego znaczenia, plaszczyzny postegpowania odwolawczego
w zakresie zagadnienia prekluzji dowodowej, lecz réwniez - swietle przepro-
wadzonych rozwazan — mozna wysnu¢ wnioski co do zakresu dopuszczalnego
dowodzenia w postgpowaniu przed sadem II instancji. W swietle doktrynalnego
pogladu, ze to zakres dowodzenia decyduje o modelu, nie za$§ model o zakresie
dowodzenia, nalezy wskazaé, ze zwiazek prawny wyeksponowanych przepisow
Scidle faczy sie z zagadnieniem modelu postepowania odwotawczego i pozostaje
dla niego prawnie relewantny (Hofmanski, Zablocki 2011: 468). Wprawdzie
ustawodawca na gruncie art. 452 § 2 pkt 2 k.p.k. wprowadza ograniczenia
wzgledem inicjatywy dowodowej stron, jednak jego interpretacja przez pry-
zmat § 3 sklania do uznania, ze prekluzja dowodowa w postepowaniu przed
sagdem II instancji doznaje znacznych ograniczen. Powyzsze jest skorelowane
z aktualnie uksztaltowang, na podstawie obowigzujacych przepisow, regula co
do przeprowadzania dowodéw w postepowaniu odwolawczym. Wskazujac na
przedzial czasowy lat 2015-2016, nalezy zwrdci¢ uwage, ze zakres postepowania
dowodowego w instancji apelacyjnej zostal znacznie zwiekszony, jednoczesnie
sad odwotawczy posiada kompetencje w zakresie merytorycznego orzekania
(Sakowicz 2020: LEGALIS). Dlatego tez nowe ujecie art. 452 § 2 k.p.k., ktérego
odczytanie kazdorazowo powinno nastapi¢ przez pryzmat § 3 tego przepisu, nie
stanowi o nadmiernej ingerencji w istot¢ naczelnych zasad procesu karnego,
w tym w plaszczyzng gwarancji procesowych stron. Ich urzeczywistnieniu sprzy-
jaja ograniczenia przewidziane przez ustawodawce w ramach art. 452 § 3 k.p.k.

Wykaz skrétow

k.p.k. - Kodeks postepowania karnego z dnia 6 czerwca 1997 r.
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Abstract: The judgment concerns the staging of investments with regard to the issuance of
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Abstrakt: Wyrok dotyczy etapowania inwestycji w przedmiocie wydawania przez wlasciwy
organ pozwolenia na budowe. Sad uznal, ze dla pierwszego etapu inwestycji organ admi-
nistracji publicznej przy rozstrzyganiu kwestii pozwolenia na budowe powinien w sposob
kompleksowy oceni¢ projekt zagospodarowania, aby podczas kolejnych etapéw inwestycji
projekt taki nie byt juz przedmiotem analizy i rozstrzygania.

Stowa kluczowe: etapowanie inwestycji, pozwolenie na budowe, projekt zagospodarowania
dzialki lub terenu

1. Wprowadzenie

Glosowany wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego (dalej: NSA) dotyczy
istotnej kwestii w procesie inwestycyjno-budowlanym, jaka jest dopuszczalny
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zakres etapowania inwestycji. Rozstrzygniecie sadu wskazuje, ze w przypadku
etapowania inwestycji inwestor obowigzany jest do pierwszego wniosku obejmu-
jacego pierwszy etap inwestycji dolaczy¢ projekt zagospodarowania terenu dla
calego zamierzenia budowlanego. W ten sposéb organ administracji publicznej
moze prawidlowo oceni¢ cale zamierzenia budowlane z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego czy decyzja o warunkach zabudowy. Jednoczes-
nie NSA wypowiedzial si¢, ze w $wietle art. 33 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane (dalej: pr.bud.) niedopuszczalne jest takie etapowanie, ktore
obejmowaloby poszczegdlne fragmenty terenu objetego inwestycja.

2. Stan faktyczny sprawy

Wyrok zostal wydany w nastepujacym stanie faktycznym. Inwestor, planujac
budowe dwoch doméw jednorodzinnych w zabudowie blizniaczej, zdecydowal
sie na etapowanie inwestycji. Pierwszy etap mial polega¢ na budowie jednego
segmentu wraz instalacjami i utwardzeniem czesci terenu, natomiast w drugim
etapie inwestor zaplanowal budowe drugiego segmentu wraz z instalacjami
i utwardzeniem pozostalej czesci terenu. Inwestor uzyskal pozwolenia na budowe
dla obydwu etapéw inwestycji. Strona sgsiadujaca obydwie decyzje o pozwoleniu
na budowe zaskarzyta odwotaniami. Organ II instancji utrzymal w mocy roz-
strzygniecie organu I instancji. Nastepnie na decyzje organu II instancji zostaly
wniesione skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA)
w Krakowie na pierwszy i drugi etap inwestycji. W przedmiocie pierwszego
etapu inwestycji WSA w Krakowie uchylil decyzje organu odwotawczego doty-
czacy etapu I inwestycji (sygn. akt IT SA/Kr 1186/15). W ramach postepowania
odnoszacego si¢ do pierwszego etapu WSA zwrdcil uwage na koniecznos$¢
calo$ciowego zbadania kwestii dotyczacych zagospodarowania terenu dla obu
segmentow. W szczegolnosci WSA zauwazyl, ze w przypadku zamiaru etapo-
wania inwestycji inwestor ma obowiazek, przed przystapieniem do pierwszego
etapu, przedlozenia projektu zagospodarowania terenu dla calego zamierzenia
inwestycyjnego. Rowniez ten sam WSA w analogicznym stanie faktycznym
i prawnym sprawy oddalil skarge na decyzje organu odwoltawczego dotyczaca
drugiego etapu inwestycji (sygn. akt II SA/Kr 1185/15). WSA w uzasadnieniu
do wyroku uznal, ze orzekajace w sprawie organy prawidtowo stwierdzily, iz
zatwierdzony projekt budowlany spelnia wymogi prawa, a jego zatwierdzenie
i wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe zostaly poprzedzone prawidlowo
przeprowadzonym postepowaniem. Wskazal takze, ze wszelkie watpliwosci do-
tyczace projektu zostaly wystarczajaco wyjasnione przez inwestora, co uczynito
zado$¢ postanowieniu organu I instancji. Od powyzszego wyroku WSA strona
skarzaca wniosta skarge kasacyjng. NSA uznat skarge za zasadna i uchylil decyzje
organéw II instancji (sygn. akt II OSK 878/16). NSA podkreslil, ze w przypadku
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etapowania inwestycji organ administracji publicznej moze prawidiowo oceni¢
zgodnos¢ catego zamierzenia budowlanego z miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego czy decyzja o warunkach zabudowy tylko woéwczas,
gdy inwestor dolaczy do pierwszego wniosku projekt zagospodarowania terenu
dla calego zamierzenia budowlanego. Z projektu zagospodarowania dziatki dla
calego zamierzenia budowlanego wynikaja zasady rozmieszczenia wszystkich
obiektow w terenie, a wiec takze obiektéow realizowanych na nastepnych eta-
pach inwestycji. W sprawach dotyczacych poszczegdlnych etapow zamierzenia
inwestycyjnego projekt zagospodarowania dla calego zamierzenia budowlanego
nie moze podlega¢ wielokrotnemu zatwierdzeniu decyzja administracyjng. Nie
mozna byloby bowiem akceptowac sytuacji, ze dana kwestia w czgsci obejmujacej
projekt zagospodarowania terenu podlegataby kilkakrotnemu rozstrzygnieciu
administracyjnemu. NSA uznal, ze decyzja dotyczaca pozwolenia na budowe
kazdego kolejnego etapu inwestycji powinna obejmowa¢ wnioskiem jedynie
projekt architektoniczno-budowlany obiektu (zespolu obiektéow). Integralng
czescig takiego pozwolenia budowlanego bedzie woéwczas ostateczna decyzja
dotyczaca pozwolenia na budowe pierwszego etapu w czesci zatwierdzajacej
projekt zagospodarowania terenu dla calego zamierzenia inwestycyjnego. Nato-
miast przy drugim etapie inwestycji (drugi segment) projekt zagospodarowania
terenu w ogole nie powinien by¢ przedmiotem analizy i rozstrzygania organow
administracyjnych. Albowiem juz na pierwszym etapie rozstrzygania o pozwo-
leniu na budowe dla wigkszego i etapowanego zamierzenia nalezalo w sposob
kompleksowy oceni¢ projekt zagospodarowania terenu.

3. Komentarz do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego

Na potrzeby analizy przedmiotowego wyroku NSA na wstepie nalezy za-
znaczy¢, ze zgodnie z art. 33 ust. 1 pr.bud. decyzja o pozwoleniu na budowe
dotyczy calego zamierzenia budowlanego. W przypadku zamierzenia budowla-
nego obejmujacego wiecej niz jeden obiekt, na wniosek inwestora, pozwolenie
na budowe¢ moze dotyczy¢ wybranych obiektéw (lub ich zespotu) mogacych
samodzielnie funkcjonowaé zgodnie z przeznaczeniem. Jezeli pozwolenie na
budowe dotyczy wybranych obiektéw, inwestor jest obowigzany przedstawié
projekt zagospodarowania dzialki lub terenu dla calego zamierzenia budowla-
nego. Natomiast z przepisu art. 34 ust. 3 pr.bud. wynika, ze projekt budowlany
sklada si¢ z dwoch zasadniczych czesci, tj. projektu zagospodarowania dziatki
lub terenu i projektu architektoniczno-budowlanego. Projekt zagospodarowania
dziatki lub terenu, sporzadzony na aktualnej mapie do celéw projektowych lub
jej kopii poswiadczonej za zgodnos¢ z oryginalem przez projektanta, obejmuje:
1) okreslenie granic dziatki lub terenu; 2) usytuowanie, obrys i uklady istnie-
jacych i projektowanych obiektéw budowlanych; 3) sposéb odprowadzania lub
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oczyszczania $ciekow; 4) uklad komunikacyjny i uklad zieleni, ze wskazaniem
charakterystycznych elementdéw, wymiaréw, rzednych i wzajemnych odlegtosci
obiektéw, w nawiazaniu do istniejacej i projektowanej zabudowy terenéw sasiednich;
5) informacj¢ o obszarze oddzialywania obiektu. Przepis art. 33 ust. 1 pr.bud.
wskazuje, ze regulg przy wydawaniu pozwolenia na budowe musi by¢ to, iz
obejmuje ono cale zamierzenie. Etapowanie zamierzenia jest dopuszczalne
jedynie w przypadku obiektow lub zespolu obiektéw mogacych samodzielnie
funkcjonowac zgodnie z przeznaczeniem. Zrealizowana czg¢$¢ przedsiewziecia ma
bowiem stanowi¢ funkcjonalng calo$¢, ktora moze by¢ eksploatowana zgodnie
z prawem (sygn. akt II SA/GIl 1323/19). W sytuacji, gdy dla jednego zamie-
rzenia inwestycyjnego wydana zostala jedna decyzja i decyzji tej nie sposob
»podzieli¢” na odrgbne zamierzenia budowlane, to organy powinny w sposéb
Scisty stosowac i interpretowac art. 33 ust. 1 pr.bud. (sygn. akt IT OSK 2804/19).
Zatem celem regulacji art. 33 ust. 1 pr.bud. jest uniemozliwienie organowi
administracji publicznej zatwierdzenia projektu budowlanego i wydawania
decyzji o pozwoleniu na budowe dla zamierzenia inwestycyjnego, ktére po
jego zrealizowaniu nie mogloby stanowi¢ samodzielnej calosci nadajacej sig
do uzytkowania, jak réwniez nieracjonalne dzielenie jednej inwestycji na eta-
py czy tez udzielanie pozwolenia na nastepny etap realizacji jednego obiektu
(sygn. akt II OSK 694/16). Natomiast wydanie pozwolenia na budowe - na
podstawie wniosku obejmujacego jedynie czgs¢ obiektu, niemogacg prawidtowo
funkcjonowa¢ samodzielnie — zamierzenia budowlanego stanowi naruszenie
prawa materialnego. Rozdzielanie poszczegdlnych etapéw procesu budowlanego
i eliminowanie z obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe poszczegdlnych
jego czesci stanowi obejscie prawa (sygn. akt VII SA/Wa 2340/19).
Analizujac komentowane orzeczenie NSA, nalezy podkresli¢, ze przepisy
prawa budowlanego pozwalajg na tzw. etapowanie budowy, w tym m.in. uzy-
skanie pozwolenia na budowe niektérych obiektéw z calego zamierzenia, pod
warunkiem Ze moga one samodzielnie funkcjonowa¢ zgodnie z przeznaczeniem
(Opracowanie grupa FB PIIB). W przypadku realizowania inwestycji etapami
dla kazdego z tych etapow wydawana jest oddzielna decyzja o pozwoleniu
na budowe, w rezultacie czego jest tyle spraw, ile wnioskdow zlozy inwestor.
Dopuszczalne jest zatem uzyskanie kilku pozwolen na budowe obejmujacych
poszczegolne jej etapy (sygn. akt II SA/Sz 1397/17). W $wietle przywotanych
regulacji prawa budowlanego nalezy zauwazy¢, ze wymog przedlozenia projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu dla catego zamierzenia inwestycyjnego jest
podyktowany koniecznoscig wlasciwego zsynchronizowania z istniejacg zabu-
dowg zaréwno calego projektowanego zamierzenia, jak i jego poszczegdlnych
obiektow oraz ma zapobiega¢ chaosowi przestrzennemu (Siegien 2003: 235).
Wtasciwy organ, udzielajac pozwolenia na budowe wybranych obiektéw lub
zespolu obiektow, mogacych samodzielnie funkcjonowa¢ zgodnie z przezna-
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czeniem, zatwierdza w nim projekt zagospodarowania dziatki lub terenu dla
calego zamierzenia budowlanego. Tak zatwierdzony projekt stanowi podstawe
do ubiegania si¢ o pozwolenia na budowe pozostatych obiektéw lub zespotow
obiektow skladajacych sie na calo$¢ zamierzenia inwestycyjnego bez koniecznosci
ponownego opracowywania i zatwierdzenia projektu zagospodarowania dziatki
lub terenu (Serafin 2006: 306-307).

Przepisy prawa budowlanego nie daja podstawy do twierdzenia, ze spelnienie
przez inwestora wymogu przediozenia projektu zagospodarowania dziatki lub
terenu dla calego zamierzenia budowlanego przy skladaniu wniosku o wydanie
decyzji o pozwoleniu na budowe dla konkretnego etapu inwestycji jest row-
noznaczne z tym, ze projekt taki zostaje zatwierdzony przez organ wydajacy
to pozwolenie. Przyjecie takiej koncepcji oznaczaloby tylko tyle, ze wlasciwy
organ, udzielajac pozwolenia na budowe dla konkretnego etapu inwestycji
i zatwierdzajac projekt budowlany, jednoczesnie zatwierdzalby przedstawiony
przez inwestora projekt zagospodarowania dzialki lub terenu dla calego zamie-
rzenia budowlanego. Takie rozumowanie prowadzitoby do sytuacji, ze w kaz-
dej decyzji dotyczacej poszczegdlnego etapu projekt zagospodarowania terenu
podlegalby kolejnemu zatwierdzeniu. Oznaczaloby to, ze zatwierdzen, a wigc
rozstrzygnie¢ administracyjnych w danym zakresie, bytoby tyle, na ile etapéw
inwestycja zostala podzielona. W $wietle wyroku NSA nalezy wyrazi¢ poglad,
ze wielokrotne zatwierdzanie projektu zagospodarowania dla catego zamierzenia
budowlanego byloby w oczywisty sposob nieracjonalne i sprzeczne z zasada
res iudicata wyrazong w art. 156 § 1 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.). Albowiem raz ostatecznie
zatwierdzony projekt zagospodarowania nie moze podlegac kolejnemu zatwierdzeniu
(Plucinska-Filipowicz, Kosicki 2015: 85-86). Ewentualna odmowa wydania
pozwolenia na budowe dla konkretnej czesci inwestycji, z powodu nieprzed-
stawienia po raz kolejny projektu zagospodarowania dzialki lub terenu, stano-
witaby naruszenie nie tylko zasad postgpowania administracyjnego, ale row-
niez jednej z podstawowych zasad konstytucyjnych, a mianowicie wyrazonej
w art. 7 Konstytucji RP, a uszczegétowionej wlasnie w art. 6 i art. 7 k.p.a.
(Szwajdler, Bakowski 2004: 380). Warto takze zauwazy¢, ze kilkakrotne zatwier-
dzenie projektu zagospodarowania dzialki lub terenu dla catego zamierzenia
budowlanego przez organ administracyjny moze stanowi¢ bezprawng ingerencje
w konstytucyjng ochrone prawa wlasnosci.

Ochrona prawa wlasnosci jest konstytucyjng powinnoscia panstwa, urzeczy-
wistniang przez dzialania o charakterze prawodawczym poprzez uksztaltowanie
podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych tres¢ prawa wiasnosci,
okreslajac granice prawa wlasnosci oraz faktyczne czynnosci organéw panstwa,
majace za przedmiot dobra stanowigce wlasnos$c¢ jakiejs osoby (sygn. akt P 2/98).
Wyrazona w Konstytucji RP zasada ochrony wlasnosci stanowi istotny element
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demokratycznego panstwa prawnego (sygn. akt K 23/98), a jego relacja z art. 64
ust. 3 Konstytucji RP okresla szczegétowe normy dotyczace ochrony prawa
wlasnosci, stanowigc o granicach tego prawa, a mianowicie ze wlasno$¢ moze
by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie naru-
sza ona istoty prawa wlasnosci. Zasade te podkreslit Trybunal Konstytucyjny,
stwierdzajac, ze prawo wlasnosci nie moze by¢ traktowane jako absolutne i moze
podlega¢ ograniczeniom, przy czym ograniczenia te muszg by¢ proporcjonal-
ne do zamierzonego celu i nie mogg narusza¢ jego istoty (sygn. akt P 11/98).
Zakres ograniczen prawa wlasnosci musi czyni¢ zados$¢ zasadzie proporcjonal-
nosci, wskazujac na wartosci, ktéorych ochrona moze usprawiedliwia¢ pewne
ingerencje w prawo wlasnosci (sygn. akt P 2/98). Nakaz proporcjonalnosci
wymaga, aby cel postawiony przez ustawodawce lub dzialajaca z upowaznienia
ustawowego administracje znajdowal sie¢ w odpowiedniej proporcji do ciezaru
i dotkliwosci podejmowanych srodkéw. Zaklada ona niezbednos¢ oceny, czy
ingerencja odpowiadajaca nakazowi przydatnosci i koniecznosci bylaby odpo-
wiednia w stosunku do uszczerbkéw wolnosci, jakie ze sobg pociagnie. Zasada
proporcjonalnosci nakazuje tu zatem zachowanie proporcji migdzy dolegliwoscia
zamierzonej ingerencji a wartoscia wyznaczonego celu. Jednakze zasada nie
zawiera kryterium decydujacego o istnieniu lub nieistnieniu wlasciwej proporcji
miedzy celem danego aktu wladzy panstwowej a skalg dotkliwosci zastosowanych
srodkéw dla praw i wolnosci jednostki. Zasada nakazuje jedynie, aby wszelkie
ingerencje byly racjonalnie wywazone (Kijowski 1990: 62-63). Dla ksztaltowa-
nia granic ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie kluczowe znaczenie ma
tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

Podejmujac si¢ realizacji inwestycji, nalezy pamigta¢, ze prawo do zabudowy
jest posrednio zakotwiczone w art. 64 Konstytucji RP, gwarantujagcym prawo do
wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia (Kostka 2005: 23).
W takim przypadku naruszenie wlasnosci jako najwazniejszego prawa objetego
ochrong na podstawie art. 64 Konstytucji RP moze nastgpi¢ w razie, gdyby
wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien skladajacych
sie na tre$¢ prawa wlasnosci i uniemozliwialy spelnianie przez to prawo funk-
cji, ktérg ma ono spetnia¢ w polskim porzadku prawnym. Dodatkowo kwestia
kilkukrotnego zatwierdzenia projektu zagospodarowania dzialki lub terenu
dla calego zamierzenia budowlanego moze w sposéb razacy narusza¢ zasade
legalizmu wyrazong w art. 7 Konstytucji RP. Jak wiadomo, zasada legalizmu
stanowi, by wszystkie organy panstwa dzialaly tylko i wylacznie na podstawie
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przepiséw prawa. Organy, podejmujac jakiekolwiek akty wladzy panstwowej,
powinny wykaza¢ sie¢ wyrazng, a nie domniemang podstawg prawng dziatania
(Witkowski [red.] 2006: 78).

Ponadto zatwierdzanie projektu zagospodarowania dzialki lub terenu dla
calego zamierzenia budowlanego dla poszczegdlnych etapéw inwestycji narusza-
toby zasade wolnosci budowlanej zawarta w art. 4 pr.bud., poniewaz uzaleznia
uzyskanie pozwolenia na budowe od spelnienia przez inwestora obowigzkow,
ktére nie zostaly przewidziane przez przepisy prawa budowlanego (sygn. akt
II OSK 520/05). Odnoszac zasad¢ wolnosci budowlanej do aktéw wladczej
ingerencji organéw administracji w procesie budowlanym, nalezy uzna¢, ze
musi by¢ ona przewidziana przez ustawy, a zwlaszcza przez prawo budowlane.
W razie braku wyraznych postanowien ustawowych ingerencja wladcza orga-
néw administracji jest niedopuszczalna. Przepisy prawa budowlanego powinny
w sposob wyczerpujacy okresla¢ zakres i formy ingerencji wiadz administracji
w procesy budowlane (Niewiadomski [red.] 2009: 91). Nalezy zauwazy¢, ze
zasada wolnosci budowlanej stanowi niejako rozwinigcie na gruncie prawa bu-
dowlanego konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci (sygn. akt II OSK 354/06,
sygn. akt II OSK 1876/06).

Przez pojecie wolnosci budowlanej nalezy rozumie¢ obszar nieskrepowanych
dzialan zwigzanych z korzystaniem z prawa wilasnosci nieruchomosci powiaza-
nych z budows, remontem, utrzymaniem obiektu budowlanego i jego rozbidr-
ka (Zamyslewska-Gorzach 2005: 57). Wolno$¢ budowlana nie ma charakteru
bezwzglednego, co oznacza, ze jej ochrona polega na przestrzeganiu naruszania
granic, ktore zostaly jej wyznaczone przez normy prawne (Kisilowska, Sypniewski
2012: 64). Tres¢ wolnosci budowlanej moze by¢ ujmowana z perspektywy réznego
rodzaju szczegoélowych swobdd zwigzanych z dziatalnoscig czlowieka, na ktérg
przede wszystkim sklada si¢ swoboda podejmowania dzialalnosci budowlane;j.
Z zasady tej wynikaja takze okreslone obowigzki organéw administracyjnych,
ktore ukierunkowane sg na rozstrzyganie watpliwosci w oparciu o domniemanie
prawne swobody budowlanej oraz zakazuja rozszerzania interpretacji wyjatkow
od zasady wolnos$ci budowlanej. Wsréd obowigzkéw organdéw powinno znaj-
dowac sie tworzenie materialnych warunkow sprzyjajacych realizacji wolnosci
budowlanej. Nalezy takze stwierdzi¢, ze zasada wolnosci budowlanej spetnia role
wskazdwki interpretacyjnej w procesie wykladni przepiséw prawa budowlanego
regulujacych proces inwestycyjno-budowlany (Leonski, Szewczyk 1997: 37-38,
sygn. akt Kp 7/09). Podstawowg reguta wyktadni jest formuta in dubio pro libertata
(Morawski 2010: 184-187). Wyklfadnia ta zaklada, ze w razie watpliwosci co do
tresci normy prawnej przewaza¢ bedzie taka dyspozycja, ktéra mniej ingeruje
w wolnosci i uprawnienia podmiotu, wzgledem ktérego przepisy sa stosowane.
Dlatego zasada wolnosci budowlanej odgrywa szczegdlng role na etapie stosowania
prawa. Wlasciwy organ administracji publicznej, wydajac decyzje w konkretnym
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przypadku, powinien tak odczyta¢ tres¢ normy prawnej, aby nie zwigkszy¢ ogra-
niczen nalozonych na inwestora, a w razie watpliwosci nalezy rozstrzygnac¢ na
korzys¢ inwestora (sygn. akt II OSK 1467/07). W konsekwencji podmiot prawa
zabudowy moze domaga¢ si¢ od panstwa i jego organdw nieograniczania jego
wolnosci z innych wzgledéw niz dla realizacji szeroko pojmowanego interesu
publicznego, a granica ewentualnego ograniczenia bedzie nienaruszalna istota
wolnosciowego prawa zabudowy. Dlatego roszczenie o nieingerencje panstwa
w sfere wolno$ci moze by¢ kierowane zaréwno do podmiotéw stosujacych prawo
i jest to roszczenie o niepodejmowanie decyzji w zakresie stosowania prawa,
ktore przekraczalyby w regulacji praw wolnosciowych granice interesu publicz-
nego lub celu publicznego, a zwlaszcza uderzajacych w istote prawa zabudowy
(Jakimowicz 2013: 66). Generalng granice, do ktorej uprawniony podmiot moze
swobodnie korzysta¢ z przystugujacej mu wolnosci, wyznacza zatem z jednej
strony istota prawa wlasnosci, a z drugiej strony - kategoria interesu publicznego
(ujeta w bardziej rygorystyczne ramy celu publicznego), ktéra precyzowana jest
w Konstytucji RP jako wymog dbalosci o bezpieczenstwo panstwa, porzadek
publiczny, ochrone $rodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej albo wolnosci
i prawa innych oséb (Jakimowicz 2005: 56).

W s$wietle glosowanego wyroku NSA wypada stwierdzi¢, ze decyzja dotyczaca
pozwolenia na budowe kazdego kolejnego etapu inwestycji winna obejmowac
jedynie projekt architektoniczno-budowlany obiektu (zespotu obiektow) objetego
wnioskiem (sygn. akt II SA/Kr 663/18). W zwiazku z tym z projektu zagospoda-
rowania dzialki dla catego zamierzenia budowlanego wynikaja zasady rozmiesz-
czenia wszystkich obiektow w terenie, a wigc rowniez obiektéw realizowanych
na nastepnych etapach inwestycji (sygn. akt IV SA/Po 28/18). Majac na uwadze,
ze proces inwestycyjny powinien przebiegac sprawnie, calkowicie nieracjonalne
bytoby za kazdym razem narzucanie inwestorowi obowigzku zatwierdzenia
projektu zagospodarowania dzialki dla calego zamierzenia budowlanego, dlate-
go w pelni podzielane jest stanowisko, ze w przypadku etapowania inwestycji
inwestor jest obowigzany do pierwszego wniosku obejmujacego pierwszy etap
dolaczy¢ projekt zagospodarowania terenu dla calego zamierzenia budowlanego.
Tylko wéwczas bowiem organ moze prawidlowo oceni¢ zgodno$¢ calego zamie-
rzenia budowlanego z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
czy decyzja o warunkach zabudowy (sygn. akt II SA/Go 934/18).

4. Podsumowanie

Wykladnia przepiséw prawa budowlanego prowadzi do wniosku, ze komen-
towany wyrok NSA nalezy uzna¢ za stuszny. Zamierzenie budowlane calosci
inwestycji powinno by¢ sprecyzowane juz na etapie poprzedzajacym ubieganie
sie o pozwolenie na budowe pierwszego z etapéw inwestycji. Wypada podzieli¢
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poglad, ze przedlozenie przez inwestora projektu zagospodarowania dziatki lub
terenu dla calego zamierzenia budowlanego, a nie tylko dla konkretnego etapu
inwestycji, umozliwia organom administracji publicznej pelng weryfikacje spet-
niania kryteriéw prawnych przez teren, dla ktérego ma zosta¢ wydana decyzja
w przedmiocie pozwolenia na budowe.
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Autor - politolog (dr hab.) i prawnik (dr 2011 i mgr 2014 - UWM), prof.
Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, cztonek cial doradczych ministra nauki i edu-
kacji, cztonek rad nadzorczych, Samorzadowego Kolegium Odwotawczego, autor
wielu prac, m.in. dotyczacych przestepstw przeciwko panstwu (Contra auctoritatem.
Kodeksowa i pozakodeksowa kryminalizacja czynow antypanstwowych, Torun
2012; Przestgpstwa polityczne w uwarunkowaniach systemowych Polski XX wieku,
Bydgoszcz 2012) - opracowal monografie zastugujaca na zainteresowanie nie
tylko czytelnikow zajmujacych si¢ profesjonalnie naukg. Temat jest niewatpliwie,
mimo pozornej tajemniczosci, godny naukowej egzegezy.

Monografia sklada si¢ ze wstepu, szesciu rozdziatéw merytorycznych, za-
konczenia i bibliografii. Obszerne rozwazania zawarte we wstepie (s. 7-39)
wprowadzaja Czytelnika w wywody merytoryczne. Autor zwraca uwage na
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wielowymiarowo$¢ normatywna i polityczng przestgpstwa szpiegostwa (s. 10).
Jego zdaniem literatura przedmiotu jest stosunkowo skromna, co ma wynikaé
z niejednorodnosci tego zjawiska, czyli potaczenia szpiegostwa z dwoma $wiatami
naukowymi - ze $wiatem prawnym i §wiatem nauk o polityce i administracji
- oraz z okreslonej tajnosci dzialan operacyjnych stuzb specjalnych, a nawet
samych procesow zwigzanych z tym przestepstwem (s. 11). Podkresla przy tym,
ze wielu badaczy skupialo si¢ w swoich rozwazaniach na opisie znamion po-
szczegblnych form szpiegostwa, a nie na powigzaniach tego czynu z okreslonymi
uwarunkowaniami politycznymi. Dlatego tez Autor pragnie znacznie poszerzy¢
dotychczasowe badania, ktoérych wyniki prezentuje w monografii (s. 11) -
to cenne zalozenie.

Jego zdaniem zwigzki prawa karnego ze sfera polityki w analizowanej przez
niego materii s3 niemal oczywiste (s. 18). Monografia ma by¢ wiec potaczeniem
wiedzy prawnokarnej oraz wiedzy z zakresu nauk politycznych, przewaza w niej
wiedza politologiczna uzupelniona badaniami prawnymi (s. 20).

Gléwnym celem poznawczym przyjetym przez Autora bylo dokonanie
charakterystyki istoty przestepstwa szpiegostwa w Polsce w XX i XXI w. oraz
przeprowadzenie analizy (z pominigciem okresu wojennego) ewolucji okres-
lania jurydycznego (przez ustawodawce) tego czynu w szerokim kontekscie
politycznym, prawnym i historycznym (s. 23). Nalezy zauwazy¢, ze wywdd
Autora dotyczacy przewerbowania agenta obcego wywiadu (s. 24) co do zasady
moze budzi¢ uwagi w odniesieniu do sytuacji polskiej. Ze wzgledu na zasade
legalizmu nie mozna bylo takich dzialan w Polsce przeprowadzaé. Dopiero
ustawg z dnia 10 czerwca 2016 r. o dzialaniach antyterrorystycznych w ustawie
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu wprowadzony
zostal art. 22b. Rozwigzanie uregulowane w art. 22b zaklada, ze jezeli informacje
lub materialy uzyskane przez ABW podczas realizacji zadan, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 ustawy o ABW oraz AW, wskazuja na popelnienie przestepstwa
szpiegostwa albo uprawdopodobniaja dzialalnos¢ zmierzajaca do popelnienia
przestepstwa o charakterze terrorystycznym, Szef ABW moze, w przypadku gdy
jest to uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa panstwa, odstapi¢ od obowigzku
zawiadomienia wlasciwego prokuratora o uzasadnionym podejrzeniu popelnienia
tego przestepstwa oraz osobie, ktéra wedlug uzyskanych przez ABW informacji
lub materialéw moze by¢ jego sprawca. Rozwigzanie to jest nowym wyjatkiem
od przewidzianej w art. 10 § 1 k.p.k. zasady legalizmu procesowego. Podobna
kompetencja przystuguje Szefowi Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego!. Czy z tego
uprawnienia stuzby korzystaja, to juz inne zagadnienie.

1 Por. szerzej: S. Hoc, O tak zwanym szpiegu i terroryscie koronnym, ,Nowa Kodyfikacja Prawa

Karnego’, t. XLIII, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3762, Wroctaw 2017; P. Herbowski, Pozyskanie
tajnego wspélpracownika przez stuzby kontrwywiadowcze na podstawie materialéw obcigzajgcych - roz-
wazania o sensie instytucji, ,Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego’, t. LI, Acta Universitatis Wratislaviensis
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Autor podkresla (s. 30), ze gléwne zagadnienie badawcze pracy zawiera sig
w pytaniu: w jaki sposéb ksztalt systemu politycznego, w zaleznosci od jego
ewoluowania na przestrzeni XX wieku w Polsce, wplywal na interpretowanie
przez os$rodki wladcze oraz wymiar sprawiedliwosci przestepstwa szpiegostwa?
W konsekwencji zasadnicza hipoteza badawcza zwigzana z analizowanym
problemem zostala skonstruowana w nastepujacy sposob: zmiany w systemie
politycznym i jego stabilno$¢ lub jej brak w zasadniczym stopniu determinuja
interpretacje normatywna i polityczng przestepstwa szpiegostwa oraz czynow
z nim zwigzanych, bez wzgledu jednak na funkcjonujacy w danym okresie
ksztalt rozwigzan normatywnych.

Autor nastepnie przedstawia hipotezy badawcze (s. 34), ktére s3 interesu-
jace i poglebione, $wiadcza o dobrym przygotowaniu do podjecia niewatpliwie
trudnego zadania.

W rozdziale 1 Autor zajmuje si¢ przestgpstwem szpiegostwa — wprowa-
dzeniem do problematyki (s. 41-109), odnoszac si¢ do: istoty przestepstwa
szpiegostwa, ujecia historycznego, szpiegostwa jako kategorii politologicznej
i prawnokarnej. Autor recenzji, niejako przy okazji, wyraza duza satysfakcje
z czgstego przywolywania przez Tomasza Kuczura jego wielu prac naukowych
dotyczacych szpiegostwa, aczkolwiek niektore nie zostaly dostrzezone?.

Zdaniem Autora, ktore wynika z jego rozwazan wprowadzajacych, szpiego-
stwo zagraza niepodleglosci, suwerennosci i (zawezajac) bezpieczenstwu panstwa
(s. 59). Jednoczesénie stoi on na stanowisku, ze przestepstwo szpiegostwa — za-
réwno w przeszlosci, jak i wspolczesnie — stanowi niezwykle delikatny i skom-
plikowany problem i wyzwanie dla ustawodawcy w zwiazku z dookresleniem
prawnokarnym tego czynu zabronionego (s. 60). Ujecie historyczne szpiegostwa
jest interesujace, zostalo oparte na dobrej znajomosci literatury. Na jej podstawie
Autor dochodzi do wniosku, ze we wspotczesnych rozwigzaniach prawnokarnych
dotyczacych szpiegostwa, wynikajacych z ustawodawstwa polskiego i obcego,

No 3921, Wroctaw 2019; D. Pozaroszczyk, Artykut 22b ustawy o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu jako nowy wyjgtek od zasady legalizmu procesowego — analiza wybranych pro-
bleméw, ,Prokuratura i Prawo” 2019, nr 6; M. Bialunski, Odstgpienie od obowigzku zawiadomienia
prokuratora o przestgpstwie — analiza nowego uprawnienia Szefa Agencji Bezpieczeristwa Wewnegtrznego,
~Palestra” 2018, nr 3.

2 Por. np.: S. Hoc, Artykut 130 k.k. - czy istnieje potrzeba nowelizacji?, [w:] S. Pikulski,

M. Romariczuk-Gracka (red.), Granice kryminalizacji i penalizacji, Olsztyn 2013; idem, Sciganie i ka-
ranie sprawcow szpiegostwa, [w:] J. Kasprzak, W. Cieslak, I. Nowicka (red.), Meandry prawa karnego
i kryminalistyki. Ksiega Jubileuszowa prof. dra hab. Stanistawa Pikulskiego, Szczytno 2015; idem, Prze-
stepstwo szpiegostwa w opracowaniach Stanistawa Pikulskiego, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2018, nr 40;
idem, Orzecznictwo sgdowe jako Zrédlo prawa (niektére aspekty), [w:] M. Chmaj, H. Olszewski (red.),
Orzecznictwo sgdowe jako Zrédlo prawa. Ksiega Jubileuszowa ofiarowana Profesorowi Jackowi Sobcza-
kowi, Opole 2019; idem, Raz jeszcze o penalizacji szpiegostwa w Kodeksie karnym, [w:] A. Liszewska,
J. Kulesza (red.), Pro dignitate legis et maiestate iustitiae. Ksigga jubileuszowa z okazji 70. rocznicy
urodzin Profesora Witolda Kuleszy, £.6dz 2020.
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przestepstwo to z jednej strony (np. w wersji amerykanskiej) zostato okreslone
w sposob kazuistyczny, jednak z drugiej strony w wersji europejskiej ma cha-
rakter ogdlnego opisu, czesto nawet wprost nie okreslonego, poszczegdlnych
czynow jako szpiegostwa (s. 84). Powyzsze - jak podkresla — moze skomplikowa¢
rozwazania na gruncie art. 130 k.k.

Na uwage zastuguja wywody dotyczace szpiegostwa jako kategorii polito-
logicznej i prawnokarnej (s. 86 i n.), przy ktérych Autor wychodzi z analizy
ustawodawstwa II RP, przede wszystkim pozakodeksowego, ale takze k.k. z 1932 r.

Zdaniem Autora ,wspolczesne rozwigzanie prawnokarne w sposob wy-
czerpujacy okresla przestepstwo szpiegostwa, uwzgledniajac zasadnicze stany
faktyczne zwigzane z popelnieniem tego czynu zabronionego, ma charakter
wzglednie kazuistyczny, co rowniez nalezy oceni¢ pozytywnie, i przede wszyst-
kim ustawodawca nie ulegt presji korelacji tego przestepstwa ze zbrodnig zdrady
panstwa, a tym samym nie ulegt tendencji do zbytniej penalizacji tego czynu
zabronionego” (s. 109).

Jest to poglad trafny, ktérego nie moga zakwestionowaé wypowiedzi nie-
ktérych przedstawicieli ABW, prokuratury czy postéw z Sejmowej Komisji ds.
Stuzb Specjalnych, ktérzy wobec trudnosci dowodowych w sprawach o szpie-
gostwo widza potrzebe zmiany art. 130 k.k., nie przedstawiajagc w tym zakresie
konkretnych propozycji®.

W rozdziale 2 Autor zajmuje si¢ szpiegostwem w zmiennych uwarunko-
waniach systemowych (s. 111-216), odnoszac si¢ szczegétowo do: roli pra-
wa karnego w zakresie czynéw antypanstwowych, interpretacji przestepstwa
szpiegostwa w zwigzku z innymi czynami skierowanymi przeciwko panstwu,
przestepstwa szpiegostwa w demokratycznym systemie politycznym, przestep-
stwa szpiegostwa (na tle innych czynéw skierowanych przeciwko panstwu)
w systemie totalitarnym i autorytarnym. Sg to rozwazania poglebione, oparte
na dobrej znajomosci literatury przedmiotu, nie tylko prawnokarnej, ale takze
ustawodawstwa. Autor kompetentnie analizuje réwniez literature politologiczng.
Dostrzega problem zwigzany z relacja miedzy ksztaltem systemu polityczne-
go a ksztaltem obowigzujacych rozwigzan prawnych w zakresie szpiegostwa
(s. 136). Prezentuje przy tym poglad, ze czesciej mamy do czynienia z polityza-
cja prawa czy wymiaru sprawiedliwosci jako takiego anizeli judycylizacja sfery
politycznej przez rozwigzania normatywne i instytucje o charakterze prawnym
(s. 137). Zastanawia si¢ nad wprowadzeniem do proponowanych przez niego
rozwigzan pojecia politycznego prawa karnego - to ciekawe propozycje (s. 138).

Wiele uwagi Autor poswigca problemom zwigzanym ze zmiang systemu po-
litycznego i ustroju panstwowego w kontekscie przestepstw przeciwko panstwu,

3 Por. S. Hoc, Raz jeszcze o penalizacji szpiegostwa..., s. 773 i n.
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odnoszac si¢ do literatury przedmiotu, a takze przedstawiajac wlasne stanowisko
(s. 142 i n.). Nastepnie dokonuje interpretacji przestepstwa szpiegostwa w zwigzku
z innymi czynami skierowanymi przeciwko panstwu (s. 148 i n.), wychodzac
od analizy rozdzialu XIX kk. z 1969 r., niekiedy jednak dokonujac powtdrzen
wczesniejszych wywodow (np. s. 159, 164). Autor zwraca uwage na ocena
moralng szpiegostwa (s. 163), ktora jest szczegolnie kontrowersyjna w réznych
systemach politycznych. Szeroko odnosi si¢ do sprawy Ryszarda Kuklinskiego
(s. 164 i n.). Interesujace, a przy tym trafne jest stanowisko Autora w kwestii np.
rozliczania oséb odpowiedzialnych za przestepstwo szpiegostwa, za dziatalno$é
antypanstwowa, poprzez oparcie si¢ jedynie na wiedzy politycznej z pominieciem
odpowiedniego unormowania prawnego. W takim bowiem przypadku - jezeli
tak by sie stalo — zlamane zostaja elementarne zasady prawne i dalej polityczne,
na ktérych ten system (demokratyczny) mialby zosta¢ zbudowany (s. 168). Au-
tor porusza takze problem ,przestepczosci panstwa” (s. 168 i n.) i jej wymiaru
polskiego czy niemieckiego (przyktadowo), wskazujac na wystepowanie wielu
kontrowersji w tym zakresie. Zdaniem Autora w demokratycznym systemie
politycznym przestepstwo szpiegostwa interpretowane jest w sposob zasadniczo
odmienny anizeli w systemie totalitarnym i autorytarnym, jezeli odniesiemy sie¢
do ksztaltu polityki kryminalnej wzgledem tego czynu zabronionego, metod
dzialania wykorzystywanych przez organy wymiaru sprawiedliwosci oraz przez
stuzby policyjne i wywiadowcze (s. 175). Ta teza wyjsciowa zostala nastepnie
rozbudowana o analiz¢ ustawodawstwa oraz pogladéw doktryny, co zastuguje
na uwage. Wiele rozwazan Autor poswieca art. 130 k.k. z 1997 r. (s. 181 i n.),
a jego wywody sa wlasciwe i $wiadczg o zrozumieniu istoty tej regulacji prawne;j.
Przyjmuje, ze zakres szpiegowskiej dzialalnosci i jej réznorodno$¢ w Polsce sa
bardzo szerokie (s. 193).

Nastepnie Autor analizuje przestepstwo szpiegostwa (na tle innych czynéw
skierowanych przeciwko panstwu) w systemie totalitarnym i autorytarnym
(s. 195 i n.), szeroko odnoszac si¢ do pogladéw Andrzeja Zolla, ktdre akceptuje.
Swoja uwage Autor skupia przede wszystkim na analizie ustawodawstwa réznych
okreséw, przede wszystkim II RP, PRL i pogladéw doktryny. Nalezy podkreslic,
ze Autor pozytywnie ocenia rezygnacje z przestepstwa zdrady ojczyzny w ko-
deksie karnym (s. 212), mimo iz jednostkowe poglady w zakresie przywrécenia
tego przestepstwa s3 ostatnio formutowane. Wyraza przy tym poglad, ze prze-
stepstwo szpiegostwa w okresie niedemokratycznym w Polsce bylto traktowane
jako znakomity ,,wytwor” prawa karnego materialnego, ktory stanowil narzedzie
wykorzystywane, w zaleznosci od sytuacji politycznej ksztaltujacej sie w kraju,
do osiaggnigcia okreslonych celéw politycznych (s. 216).

W rozdziale 3 Autor zajmuje sie przestepstwem szpiegostwa w okresie IT RP
(s. 217-333), odnoszac sie do: uwarunkowan prawno-politycznych kodeksowe;j
i pozakodeksowej kryminalizacji szpiegostwa, dzialan instytucjonalnych w zakre-
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sie szpiegostwa, czynow szpiegostwa i zwigzanych ze szpiegostwem - studium
przypadku. Autor szeroko wykorzystuje analize ustawodawstwa i literature
przedmiotu, aczkolwiek nie dostrzega niektérych pozycjit.

Wywody prawnokarne Autor wzbogaca o rozwazania politologiczne, co czyni
szczegolnie umiejetnie, nie unikajac prezentacji wlasnych pogladéw. Wiele miejsca
poswigca niejako w tle sytuacji politycznej w II RP, analizujac spory partyjne,
uklady parlamentarne, rozwigzania konstytucyjne, amnestie. Autor prezentuje
poglad, ze zakres kryminalizacji oraz surowos$¢ penalizacji przestepstwa szpie-
gostwa w II RP przybraly posta¢ umiarkowang (s. 253) - jest to niewatpliwie
konstatacja trafna i dobrze uargumentowana.

Autor nastgpnie wnikliwie analizuje kodeksowa i pozakodeksowa krymi-
nalizacje szpiegostwa (s. 255 i n.), nie unikajagc w tym powtérzen, ale uznatl
je za celowe, co wyjasnia. Przeprowadzone przez Autora analizy sa wlasciwe,
$wiadcza o dobrej znajomosci ustawodawstwa II RP w zakresie przestepstwa
szpiegostwa. Autor nie unika takze pewnych rozwazan prawnoporéwnawczych
do okresu PRL (kk. z 1969 r.) i III RP (kk. z 1997 r.).

Zdaniem Autora okres dwudziestolecia miedzywojennego charakteryzowal si¢
dos¢ ograniczong penalizacjg oraz kryminalizacja czyndéw zwigzanych z dziatal-
noscia szpiegowska oraz samego szpiegostwa (s. 286). Ustawodawca nie zdecy-
dowat si¢ bowiem na podjecie szczegdlnie restrykcyjnych unormowan karnych
w tym zakresie, mimo istnienia zagrozen zewnetrznych. Wystarczyly regulacje
prawne zawarte w rozporzadzeniach Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r.
i 1934 r. oraz uzupelniajace rozwigzania zawarte w k.k. z 1932 r. Autor przed-
stawia takze dzialania instytucjonalne w zakresie szpiegostwa w okresie II RP
(s. 288), ktore nie nasuwajg uwag, zostaly oparte na regulacjach prawnych i li-
teraturze, ogolnie dostepnych i znanych. Do wielu trafnych konstatacji Autora
odnoszacych si¢ do sukceséw polskiego wywiadu i kontrwywiadu nalezy dodac,
ze wystepowaly réwniez porazki, np. na kierunku sowieckim (M. Swierczek,
Najwigksza kleska polskiego wywiadu. Sowiecka operacja dezinformacyjna , Trust”
1921-1927, Warszawa 2020). Przedstawione studium przypadkow (s. 306 i n.) jest
niewatpliwie ciekawe, ale te przypadki zostaly juz wczesniej wykorzystane przez
innych autoréw, aczkolwiek uwagi czynione przez Autora zastuguja na wyrdznienie.

Podzieli¢ nalezy watpliwosci Autora dotyczace mozliwosci badan nauko-
wych przypadkow szpiegostwa w okresie II RP na podstawie akt sadowych

4 S. Hoc, O szpiegostwie w ustawodawstwie karnym II Rzeczypospolitej, ,Opolskie Studia Ad-
ministracyjno-Prawne” 2012, t. X/1; idem, Ksztaltowanie si¢ odpowiedzialnosci karnej za przestgpstwa
przeciwko panstwu, [w:] P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel (red.), Paristwo prawa i prawo karne. Ksigga
jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 11, Warszawa 2012; idem, Zbrodnie stanu w kodeksie karnym
z 1932 r., [w:] E. Kozerska, M. Maciejewski, P. Stec (red.), Historia testis temporum, lux veritatis, vita
memoriae, nuntia vetustatis. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Wilodzimierzowi Kaczorow-
skiemu, Opole 2015.
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(s. 332). Kontrowersyjna jest teza Autora czy Bartosza Borkowskiego (s. 333), ze
w okresie II RP szpiegostwo na rzecz Wielkiej Brytanii lub Francji traktowano
raczej fagodnie i nie karano za taki czyn w sposdb przesadnie restrykcyjny.
Z dostepnej wiedzy wynika, Ze nie odnotowano takich przypadkéw w prakty-
ce Oddzialu IT Sztabu Generalnego (pdzniej: Gléwnego). Natomiast, o czym
Autor nie wspomina, kompromitujace dla kierownictwa Oddzialu II Sztabu
Gléwnego bylo pozostawienie czesci zbiorow archiwalnych we wrzesniu 1939 r.,
ktore zostaly przejete przez Niemcdéw, a nastepnie przez Rosjan - skutki dla
niektorych oficerow i wspotpracownikéw byty tragiczne.

W rozdziale 4 Autor zajmuje si¢ przestepstwem szpiegostwa w Polsce Lu-
dowej (1944-1969) (s. 335-448).

Swoje wywody Autor rozpoczyna od analizy uwarunkowan politycznych
i prawnych determinujacych ksztalt rozwigzan prawnokarnych i kryminalizacje
szpiegostwa w latach 1944-1956 (s. 337 i n.). Szeroko wykorzystuje on litera-
ture politologiczng, konstatujac, ze system polityczny po 1956 r. przestal mie¢
charakter totalitarny, jednak nie oznacza, ze stal si¢ autorytarny; byl to - jego
zdaniem - system komunistyczny (s. 342). Wnikliwie analizuje wszelkiego
rodzaju uwarunkowania, przede wszystkim polityczne, majace wplyw na stan
ustawodawstwa karnego w zakresie przestepstw przeciwko panstwu. Przyjmujac
réznego rodzaju uwarunkowania, w tym zawarte w doktrynie, Autor uwaza, ze
niezwykle trudno jest sklasyfikowa¢ system polityczny w Polsce po 1944/1945 r. -
do 1989 r. (s. 350). W tym okresie — jak podkresla — konstruowano nowe roz-
wigzania prawnokarne, majace stuzy¢ sankcjonowaniu systemu.

Interesujace sg rozwazania Autora dotyczace zdrady ojczyzny (art. 122 k.k.
2 1969 r.) (s. 351 i n.), w ktérych wykorzystuje on stanowiska doktryny. W okre-
sie Polski Ludowej szpiegostwo wlaczano w zbrodnie zdrady ojczyzny i utoz-
samiano te dwa przestepstwa, a normy prawne mialy charakter ,kauczukowy”,
nadinterpretowano je zgodnie z nadrzednym celem politycznym (s. 360). Autor
w swoich rozwazaniach poswieca uwage kryminalizacji i penalizacji szpiegostwa
w rozwigzaniach normatywnych (s. 362 i n.), akcentujac, ze ustawodawstwo
karne miato charakter szczegdlny, a zakres kryminalizacji czynéw przeciwko
panstwu byl szczegdlnie szeroki i niedookreslony. Autor analizuje wigc przepi-
sy kk. Wojska Polskiego, m.k.k., uwazajac, ze zbudowano system nadmiernej
kryminalizacji czynéw przeciwko nowej wtadzy i ich hiperpenalizacji (s. 381).
Nastepnie Autor zwigzle opisuje zmiany w polityce kryminalnej (kryminalizacji
i penalizacji) czynu szpiegostwa po 1956 r. (s. 384 i n.). W pierwszej czesci
swoich analiz odwoluje si¢ do badan innych autoréw-politologéw. Zwraca takze
uwage na réznego rodzaju watki ,,odwilzy” pazdziernikowej w sferze politycznej
(s. 397), majacej wplyw rowniez na ,,odwilz normatywng”. Stabilizacja normatywno-
-polityczna systemu lat 60. XX w. charakteryzowala si¢ — zdaniem Autora -
pewnego rodzaju stabilizacja wzgledem czynéw zwigzanych ze szpiegostwem,
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ktoére przestalo by¢ czynem wykorzystywanym propagandowo, utozsamianym
ze zbrodnig zdrady ojczyzny (s. 397).

Kolejne zagadnienie, ktore Autor rozwija i analizuje, to instytucjonalne for-
my zwalczania szpiegostwa (s. 399 i n.). Wywody zostaly oparte na dostepnych
publikacjach, co zrozumiate - trudno byloby oczekiwa¢ od Autora nowatorskosci
w tym zakresie. Niektore uwagi, np. dotyczace wywiadu cywilnego (s. 408 i n.),
majg bardzo luzny zwigzek ze szpiegostwem penalizowanym na podstawie
mkk. czy kk. z 1969 r. Jednostka ta realizowala zadania kontrwywiadowcze,
ale skierowane na ochrone wlasnych funkcjonariuszy przed dziataniami obcych
wywiadéw. Autor wspomina o Departamencie II Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych, gléwnej jednostce kontrwywiadu cywilnego, nastepnie opisuje wojskowe
stuzby specjalne (wywiad i kontrwywiad wojskowy) (s. 413 i n.). Razi okreslenie,
ze w 2006 r. stosownym aktem normatywnym powolano Stuzbe Kontrwywiadu
Wojskowego i Stuzbe Wywiadu Wojskowego (s. 425) - byla to ustawa z dnia
9 czerwca 2006 r.

W koncowej czesci rozdzialu 4 Autor opisuje czyny szpiegostwa i zwigzane
ze szpiegostwem - studium przypadkow (s. 428 i n.). Sg to opisy, ktére wczes-
niej zostaly juz zaprezentowane przez innych autoréw, gtéwnie zwigzanych
z Instytutem Pamieci Narodowe;j.

W rozdziale 5 Autor zajmuje si¢ przestepstwem szpiegostwa w Polsce Lu-
dowej (1969-1989) (s. 449-528), odnoszac sie do: uwarunkowan politycznych
i prawnych determinujacych polityke kryminalng (kryminalizacje i penalizacje)
wzgledem szpiegostwa i innych czynéw antypanstwowych, kryminalizacji i pe-
nalizacji czynu szpiegostwa w kodeksie karnym z 19 kwietnia 1969 r., czynéw
szpiegostwa i zwigzanych ze szpiegostwem - studium przypadkéw. Autor swoje
rozwazania opiera na literaturze przedmiotu oraz analizie ustawodawstwa, czyni
to wlasciwie, ale nie jest to wywdd nowatorski, raczej odtworczy.

Powoluje si¢ czgsto na badania Wtodzimierza Kubali, bylego prokuratora
wojskowego z Naczelnej Prokuratury Wojskowej, realizujacej wiele zadan zwia-
zanych ze $ciganiem przestepstw przeciwko panstwu; zwraca takze uwage na
ustawodawstwo stanu wojennego i ustawy amnestyjne (s. 464 i n.). Trafnie -
jak sadze - Autor zwraca uwage na liberalizacj¢ popazdziernikowa w zakresie
polityki karnej panstwa wobec przestepstw przeciwko panstwu, w tym szpie-
gostwa (s. 469).

Autor nastepnie opisuje kryminalizacje i penalizacje¢ czynu szpiegostwa
w kodeksie karnym z 19 kwietnia 1969 r. (s. 471-506). Wywody nie nasuwaja
uwag, zostaly oparte na analizie ustawodawstwa i literatury przedmiotu; szcze-
golnie szeroko Autor odnosi si¢ do pogladéow Henryka Poplawskiego, generalnie
trafnych, do ktérych odnosilem si¢ wczesniej w swoich publikacjach.

Autor préobuje wnikliwie przeanalizowaé przestepstwa szpiegostwa stypizowane
w art. 124 kk. z 1969 r., czynigc wiele traftnych uwag, podzielajac réwniez uwagi
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i propozycje innych autoréw. Odnosi si¢ takze do relacji miedzy przestepstwem
zdrady ojczyzny a szpiegostwem (s. 504 i n.). Autor jednoczesnie wskazuje na
pojemno$¢ znaczeniowa przestepstwa szpiegostwa (art. 124 kk. z 1969 r.) i na
zwigzek tego czynu z innymi przestepstwami.

Rozwazania zamykajace rozdzial 5 dotycza czyndw szpiegostwa i zwigzanych
ze szpiegostwem - studium przypadkow (s. 507 i n.). W tym zakresie Autor
opart sie na przytoczeniu przypadkéw, ktore wezesniej zostaly opisane przez
autorow zwigzanych z IPN - brak w tym zakresie nowatorstwa.

W rozdziale 6 Autor zajmuje si¢ przestepstwem szpiegostwa w III Rzeczy-
pospolitej (s. 529-650), odnoszac si¢ do: uwarunkowan politycznych i prawnych
determinujacych polityke kryminalng w okresie przejsciowym, kryminalizacji
i penalizacji czynu szpiegostwa w kodeksie karnym z 6 czerwca 1997 r., in-
stytucjonalnych form zwalczania szpiegostwa po 1969 r., czynéw szpiegostwa
i zwigzanych ze szpiegostwem - studium przypadkéw. Swoje wywody rozpoczyna
od analizy bogatej literatury politologicznej, w ktdrej porusza si¢ bardzo swo-
bodnie. Podejmujac watek polskiej polityki kryminalnej w okresie dekonstrukcji
systemu politycznego, Autor chyba niepotrzebnie dokonuje odejscia od watku
gléwnego, odnoszac si¢ do sprawy Mariusza Trynkiewicza (s. 547 i n.); takie
dygresje oslabiaja warto$ci poznawcze pracy. Autor kolejny raz podejmuje wa-
tek rozliczenia przeszlosci, problemu prawa karnego materialnego (s. 551 i n.),
populizmu penalnego, odwolujac si¢ ponownie do pogladéw Andrzeja Zolla,
Adama Strzembosza czy autoréow niemieckich. Opisuje akty prawne, ktérych
celem ma by¢ rozliczenie z przeszloscia, w tym z przestepczoscia panstwowa.
Przeprowadza interesujaca analiz¢ wypowiedzianych pogladow, ktore uzupelnia
i rozwija za pomocg wlasnych rozwazan. Podkresli¢ warto, ze jego poglady nie
sa skrajne, lecz wywazone i naukowe.

Wywody dotyczace kryminalizacji i penalizacji czynu szpiegostwa w kodeksie
karnym z 6 czerwca 1997 r. (s. 563 i n.) nie nasuwaja uwag, zostaly oparte na
analizie ustawodawstwa i doktryny, z nieuniknionymi powtoérzeniami. Luzno
zwigzane z watkiem rozdzialu 6 s3 natomiast wywody dotyczace kary $mierci
(s. 564 i n.). Autor przypomina, o czym wczesniej wspominatem, o dzialalnosci
szpiegowskiej w czasie wojny (konsekwencje), to dobrze. Autor zauwaza takze
wypowiedz Marka Opioly (s. 582 i n.), krytycznie oceniajacego art. 130 k.k.,
z pozycji posta-czlonka Sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych, ktérego zda-
niem ,jest to artykul, ktory jest w tej rzeczywistosci, jaka mamy, anachroniczny
i zbyt waski”. Jest to wypowiedz posta-polityka, a przy tym politologa. Jaki jest
rezultat prac podjetych przez wymieniong Komisje — brak informacji. Wydaje
sie, ze ta wypowiedz zostata spowodowana trudnosciami dowodowymi w sprawie
o szpiegostwo Mateusza P, ktdra toczy si¢ przed Sadem Okregowym w War-
szawie, a wymieniony zostal zatrzymany przez ABW w 2016 r. i tymczasowo
aresztowany na 3 lata.
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Cytowana przez Autora wypowiedz Fabiany Fetke - funkcjonariusza ABW —
idzie w kierunku zasygnalizowanej kwestii zmiany tresci art. 130 k.k., ale nikt
takich propozycji jeszcze nie przedstawil, z wyjatkiem jednego z prokurato-
réw szczebla terenowego. Szkoda, zZe Autor nie zajal w tej kwestii wyraznego
stanowiska. Wywdd dotyczacy instytucjonalnych form zwalczania szpiegostwa
po 1989 r. w zasadzie nie nasuwa uwag. Przytacza on wypowiedzi niektérych
autorow, z ktérych niewiele wynika (np. przypis 168). Uwagi dotyczace Urzedu
Ochrony Panstwa oddajg istote tej instytucji (s. 590 i n.). Natomiast niezrecz-
ne jest stwierdzenie: ,,9 lipca 2003 r. ustawodawca odniost si¢ do dziatalnosci
Wojskowych Stuzb Informacyjnych” (poprawny jest przypis 182 — autor recenzji
byt doradca Sejmu podczas prac legislacyjnych nad tg ustawy).

Informacje dotyczace Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego
zostaly oparte na rozwigzaniach ustawowych, co jest wlasciwe. Autor podkresla,
ze obecnie funkcjonuja cztery stuzby specjalne zajmujace si¢ przestepstwem
szpiegostwa (defensywnego i ofensywnego) - analogicznie dwie cywilne i dwie
wojskowe (s. 600). Nie jest to stwierdzenie poprawne - zwalczaniem szpiegostwa
zajmuja si¢ tylko Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego (posiadajaca rdwniez
uprawnienia procesowe) oraz Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego; pozostate
stuzby moga niejako przy okazji uzyskiwa¢ informacje o dziatalnosci obcych
wywiaddéw, ktére powinny zostaé przekazane wedlug wlasciwosci przedmiotowe;.

Pojecia ,dywersja” i ,sabotaz” nie sa pojeciami aktualnie ustawowymi
(s. 601). Nastepnie Autor podejmuje proby zdefiniowania terminéw wywiad
i kontrwywiad, niekiedy powolujac si¢ bezkrytycznie na poglady innych autoréw.
Budzi zastrzezenie stwierdzenie Autora: ,W podobny, utajniony sposéb dziata
réwniez stuzba kontrwywiadowcza, w polskim przypadku Agencja Wywiadu
(jako stuzba cywilna)” - s. 612. Nastepnie analizuje kompetencje stuzb woj-
skowych (s. 614 i n.), nie odnoszac si¢ jednak do tzw. raportu Macierewicza
(MP z 2007 r. nr 11, poz. 110), przynoszacego wyjatkowo niekorzystne skutki
dla dziatania SKW i SWW.

Ostatnig cze$cia rozdziatu 6 s3 wywody dotyczace czyndéw szpiegostwa i zwig-
zanych ze szpiegostwem - studium przypadkoéw (s. 631 i n.). Autor odnosi sie do
przypadkéw w zasadzie znanych z wezesniejszych opiséw w innych publikacjach.
Opis przypadku Marka Zielinskiego nie jest do konca precyzyjny, wymieniony
nie poddal si¢ weryfikacji, jest doktorem politologii (Akademia Nauk Spolecz-
nych); w innym miejscu Autor stwierdza, ze M. Zielinski w styczniu 1990 r.
odchodzi z MSW (s. 635); nieprecyzyjne s3 informacje dotyczace wyroku - po
apelacji byla to kara 9 lat pozbawienia wolnosci, czyli byl to najwyzszy wyrok
za szpiegostwo orzeczony w latach 1994-2020. Casus pplka Piotra Hoffmana
jest interesujacy (s. 637 i n.), ale kontrowersyjne s3 uwagi Autora odnosnie do
sprawy Ryszarda Kuklinskiego (o ktérym juz wczesniej zostaly przedstawione
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informacje). Autor natomiast pomija pierwsza sprawe szpiegowska zrealizowang
przez Zarzad Kontrwywiadu UOP na kierunku niemieckim, czyli Ryszarda To-
maszka; zostal on skazany 9 kwietnia 1992 r. przez Sad Warszawskiego Okregu
Wojskowego na kare 7 lat pozbawienia wolnosci, po odbyciu 1/2 kary zostal
warunkowo przedterminowo zwolniony i wyjechal do REN (vide: K. A. Woj-
taszczyk (red.), Polskie stuzby specjalne. Stownik, Warszawa 2011, s. 195-196).
Z uwaga odnotowalem krytyczne stanowisko Autora dotyczace ujawnienia (od-
tajnienia) listy nazwisk polskich szpiegéw przez IPN wiosng 2017 r. Interesujaca
jest analiza spraw bialoruskich, dokonana juz wczesniej wasko w publikacjach
prasowych (s. 643 i n.). Nalezy wyjasni¢ stanowisko Autora dotyczace liczby
postepowan o szpiegostwo (s. 649). W latach 1998-2020 sady osadzity 20 spraw
z art. 130 kk., w tym byly 2 uniewinnienia, kilka spraw jest rozpatrywanych
(sad i prokuratura). Generalnie jest to efekt dzialania kontrwywiadu UOP
i ABW, a wsréd skazanych byli cudzoziemcy, oficerowie Wojskowych Stuzb
Informacyjnych, oficerowie Wojska Polskiego; nie byto ani jednego przypadku
skazania bylego funkcjonariusza Stuzby Bezpieczenstwa, wbrew oczekiwaniom
niektérych politykow.

Rozwazania Autora zostaly zwienczone zakonczeniem (s. 651-666). Uwagi
w nim zawarte wynikaja z logicznie przeprowadzonego obszernego wywodu,
niekiedy przydlugiego i zawierajacego powtdrzenia, ale taka konwencje przyjat
Autor. Jego zdaniem wyniki przeprowadzonych badan potwierdzily hipoteze
badawcza (s. 664) poprzez umiejetne polaczenie rozwazan prawnokarnych z roz-
wazaniami politologicznymi. Raz jeszcze Autor ocenia pozytywnie obowigzujaca
regulacje prawng szpiegostwa (art. 130 k.k.), ktora spetnia podstawowe zadania
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego (s. 666).

Na bibliografie skladajg sie: akty prawne, artykuly naukowe opublikowa-
ne w Internecie i materialy internetowe (bardzo obfite), literatura naukowa
(opracowania zwarte, artykuly naukowe), inne zrédla. Autor wykorzystal bar-
dzo obszerng literature z pewnymi moimi wczedniejszymi uwagami, pominal
jednak niektére komentarze do k.k. Aczkolwiek budzi zdziwienie, dlaczego
nie uwzglednil niektérych swoich publikacji, np.: Szpiegostwo jako kategoria
prawnokarna - wprowadzenie do problematyki, [w:] B. Holyst oraz J. Duzy,
P. Grzegorczyk, Z. Wardak, D. Wasik (red.), Doprawdy litos¢ to zbrodnia. Ksigga
jubileuszowa z okazji 70. rocznicy urodzin Profesora Bogustawa Sygita, L6dz
2018; Historyczne i prawne uwarunkowania przestgpstwa szpiegostwa w Polsce
w XX wieku, ,Dzieje Najnowsze” 2020, t. 52, nr 1.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze Autor przygotowal rozprawe bardzo in-
teresujaca, zawierajaca polaczenie wiedzy prawnokarnej z politologiczng - to
wyjatek w dotychczasowej literaturze — moze zbyt obszerng, ale dobrze oddajaca
istote problemu, stad moge wyda¢ tylko pozytywna rekomendacje¢ dla Czytel-
nikéw i badaczy.
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