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Zakaz nagrywania pacjentow
bez uprzedniego uzyskania ich zgody —
czy wcigz aktualny?
Uwagi na tle wyroku
Naczelnego Sagdu Administracyjnego
z dnia 23 maja 2023 r., II OSK 1761/20

http://dx.doi.org/10.12775/SIT.2024.001

1. Wstep

Wyrok stanowigcy podstawe dalej poczynionych uwag doty-
czy praw pacjenta do poszanowania jego intymnosci i godnosci
(art. 20 ust. 1 ustawy' o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pa-
cjenta?) w zwigzku z mozliwoscig rejestrowania dzwieku lub ob-
razu w trakcie udzielania Sswiadczen zdrowotnych. I cho¢ z glow-
nymi tezami wyroku nie sposob sie nie zgodzi¢, to jednak patrzac
z szerszej perspektywy, trudno nie odnies¢ wrazenia, ze pewne

! Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta, tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1545, dalej: u.p.p.
2 Dalej takze jako Rzecznik lub RPP.


http://dx.doi.org/10.12775/SIT.2024.001
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zagadnienia zostaly w przywolanym orzeczeniu ujete w sposob
skrotowy i jednostronny.

Celem niniejszego opracowania nie jest analizowanie statusu
i kompetencji RPP czy definicji zbiorowych praw pacjenta i form,
jakie moze przybrac ich naruszanie. Literatura w tym zakresie
jest bowiem dosé¢ bogata®. Przedmiotem dalszych uwag nie be-
dzie takze rozumienie prawa cztowieka i pacjenta do poszano-
wania godnosci i intymnosci, bezsporne jest bowiem, ze godnosc¢
czlowieka to wartos¢ fundamentalna i nadrzedna*. W tym za-

3 Por. w tym zakresie m.in. D. Kolodziejska-Koza, Poszanowanie intymnosci
i godnosci pacjenta a monitoring w salach pacjenta, w: Monitoring w placéwkach
medycznych z uwzglednieniem wytycznych Europejskiej Rady Ochrony Danych,
red. A. Sieradzka, Warszawa 2020, Legalis; D. Delczyk, Zakaz monitorowania
pacjentéw bez uprzedniego uzyskania ich zgody — glosa do wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 wrzesnia 2019 r., sygn. akt VII
SA/Wa 1545/19, ,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2021, t. 10,
https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/ 132247 /PDF/04_01_D_Del-
czyk_Zakaz_monitorowania_pacjentow.pdf (dostep: 2.02.2024 r.); A. Kopff,
Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci zycia osobistego (zagadnie-
nia konstrukcyjne), ,Studia Cywilistyczne” 1972, t. 20, s. 33; A. Stowinska,
Prawo pacjenta do intymnosci podczas udzielania Swiadczent zdrowotnych,
,Forum Medycyny Rodzinnej” 2010, t. 4, nr 5; M. Kepa, Prawo pacjenta do
intymnosci i godnosci: kiedy dochodzi do jego naruszenia?, https://pulsmedy-
cyny.pl/prawo-pacjenta-do-intymnosci-i-godnosci-kiedy-dochodzi-do-jego-naru-
szenia-997968 (dostep: 30.01.2024 r.); L. Wengler, Praktyki naruszajace zbio-
rowe prawa pacjentéw. Wprowadzenie do problematyki, ,Gdanskie Studia Praw-
nicze” Studia Prawnoadministracyjne, Ksiega Jubileuszowa Profesora Eugeniu-
sza Bojanowskiego, red. T. Bgkowski, K. Zukowski, Gdansk 2012, t. 28, s. 365
in. Zob. takze raport NIK z dnia 22 maja 2018 r. o wynikach kontroli dotyczacej
ochrony intymnosci i godnosci pacjentéw w szpitalach. Kontrola przeprowa-
dzona przez NIK dotyczyla przestrzegania praw pacjenta w latach 2015-2017
w wybranych szpitalach w Polsce. Jednym z obszaréw bedacych przedmiotem
kontroli byto stosowanie monitoringu wizyjnego w podmiotach leczniczych.

4 Por. w tym zakresie m.in. M. Granat, Godnos$é¢ cztowieka z art. 30 Kon-
stytucji RP jako wartos¢ i jako norma prawna, ,Panstwo i Prawo” 2014, nr 8;
s. 19; P. Polak, J. Trzcinski, Konstytucyjna zasada godnosci cztowieka w swietle
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, w: Wybrane zagadnienia prawa
Ionstytucyjnego w Polsce 1997-2017, t. 40, red. A. Rytel-Warzocha, P. Uzie-
blo, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, s. 258; J.J. Mrozek, Godnos¢ osoby
ludzkiej jako zZrédto praw cztowieka i obywatela, ,Civitas et Lex” 2014, nr 1,
s. 43; M. Malczewska, Art. 36, w: Ustawa o zawodach lekarza i lekarza den-
tysty. Komentarz, red. E. Zielinska, Warszawa 2014, s. 667; zob. takze wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego, m.in. wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98,
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1999, nr 3, poz. 38; wyrok TK
z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego”


https://pulsmedycyny.pl/prawo-pacjenta-do-intymnosci-i-godnosci-kiedy-dochodzi-do-jego-naruszenia-997968
https://pulsmedycyny.pl/prawo-pacjenta-do-intymnosci-i-godnosci-kiedy-dochodzi-do-jego-naruszenia-997968
https://pulsmedycyny.pl/prawo-pacjenta-do-intymnosci-i-godnosci-kiedy-dochodzi-do-jego-naruszenia-997968
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kresie tezy postawione zaréwno przez Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny®, jak i przez Naczelny Sad Administracyjny® zastugujg
na pelng aprobate. Zagadnienia bedace przedmiotem niniejsze-
go opracowania beda si¢ skupia¢ wokot podstaw normatywnych
umozliwiajacych rejestrowanie dzwieku i obrazu w trakcie udzie-
lania Sswiadczen zdrowotnych, ich zakresu oraz implikacji praw-
nych i etycznych zwiazanych ze stosowaniem monitoringu w pod-
miotach leczniczych.

2. Stanowisko Rzecznika Praw Pacjenta
i argumentacja sgdow administracyjnych

Postepowanie w cytowanej wyzej sprawie zostato zainicjowane
przez Rzecznika Praw Pacjenta z urzedu w zwigzku z informacja-
mi uprawdopodabniajagcymi naruszenie zbiorowych praw pacjen-
tow przez szpital. Swa decyzjg Rzecznik uznat praktyki stosowa-
ne przez szpital, polegajace na udzielaniu swiadczen zdrowotnych
na salach operacyjnych, na ktéorych zainstalowane sg urzadze-
nia monitoringu wizyjnego (kamery), bez pobierania od pacjen-
tow zgody na monitorowanie, za naruszajace zbiorowe prawa pa-
cjentéw do poszanowania intymnosci i godnosci oraz nakazat ich
natychmiastowe zaniechanie. Jednoczesnie w decyzji Rzecznik
wskazal, ze taka sytuacja poglebia poczucie wstydu u pacjentow
oraz stwarza im niekomfortowe warunki. Legalizacja takich dzia-
tan podmiotu leczniczego mogtaby nastgpi¢ poprzez zgode wyra-
zona kazdorazowo przez pacjenta.

W obszernych wyjasnieniach szpital wskazywal, Ze instala-
cja kamer zostala przeprowadzona na gtéwnych ciggach komu-
nikacyjnych oraz w obszarach szpitala szczegélnie narazonych
na zabor lub dewastacje mienia, a w ograniczonym zakresie —
w pomieszczeniach, w ktérych pacjenci sg poddawani zabiegom

2001, nr 3, poz. 54; wyrok TK z dnia 1 wrzesnia 2006 r., SK 14/05, ,Orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego” 2006, nr 8, poz. 97.

5 Dalej takze jako WSA.

6 Dalej takze jako NSA.
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medycznym o kluczowym znaczeniu dla ich zycia. Zapisy z mo-
nitoringu byly archiwizowane na nosniku cyfrowym, do ktore-
go dostep miat wylgcznie jeden upowazniony pracownik — admi-
nistrator systemu monitoringu. Mozliwos¢ biezgcego dostepu do
monitoringu mialy wskazane przez szpital osoby. Ponadto, jak po-
informowano Rzecznika, celem monitorowania pomieszczen szpi-
talnych, w ktorych sg udzielane swiadczenia dla hospitalizowa-
nych pacjentow, byto m.in. podniesienie bezpieczenstwa tychze
pacjentow, poprawa pracy personelu oraz zwickszenie efektyw-
nosci i optymalizacji wykorzystania zasob6éw podczas zabiegow.
Podkreslono rowniez, ze istotnymi czynnikami wptywajacymi
na podjecie decyzji o instalacji monitoringu wizyjnego byty we-
wnatrzzakladowe regulacje i rekomendacje (w tym rekomendacje
biura RPP). Szpital wskazal tez na dodatkowa zalete¢ prowadze-
nia monitoringu, ktéra jest mozliwos¢ wykorzystania go jako ma-
terialu dowodowego w przypadku incydentéw podczas zabiegow
operacyjnych.

Decyzja RPP zostata przez szpital zaskarzona do WSA w War-
szawie. W skardze podniesiono dodatkowy argument, wedtug kto-
rego monitoring wizyjny nie stanowil o naruszeniu praw pacjenta
z powodu jakosci obrazu z kamer, ktéra nie pozwalata na identy-
fikacje danych personalnych poszczegolnych pacjentow.

Wyrokiem z dnia 29 stycznia 2020 r. WSA w Warszawie” skar-
ge te oddalil, w motywach wskazujac, ze nie sposob zgodzi¢ si¢
z twierdzeniem skarzacego szpitala, Ze ujawnienie okoliczno-
Sci z zycia intymnego pacjenta w trakcie udzielania swiadczenia
zdrowotnego (w tym przypadku na sali operacyjnej) moze by¢ uza-
sadnione potrzebami organizacji pracy podmiotu leczniczego czy
tez technicznymi wymaganiami aparatury medycznej. Zdaniem
sadu to, ze monitoring wpisany jest w realizacje Swiadczen zdro-
wotnych szpitala w celu zapewnienia bezpieczenstwa pacjentow
czy podniesienia jakosci ustug medycznych lub tez wykorzysta-
nia w sytuacjach spornych (np. btedéw medycznych), nie ma w ni-
niejszej sprawie znaczenia i nie stanowi zadnego usprawiedliwie-

7 VII SA/Wa 2466/19, CBOSA.
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nia dla naruszenia zbiorowych praw pacjentow. Godnos¢ pacjenta
jest wartoscia nadrzedna i zawsze nalezy ja przedktadac nad za-
sady czy procedury organizacyjno-techniczne szpitala. W ocenie
sgdu nie mozna bowiem traktowaé¢ pacjentéow instrumentalnie,
~zaslaniajac si¢” procedurami i wewnetrznymi regulacjami jed-
nostki. Takie postepowanie narusza prawo do intymnosci pacjen-
ta, a posrednio wiec i jego godnosé. Sad wojewodzki nie zgodzit sie
ze skarzacym, ze podpisanie formuiki ,[...] przyjmuje do wiado-
mosci, ze obiekt szpitala wraz z blokiem operacyjnym sg monito-
rowane” oznacza automatyczng zgode pacjenta na monitorowanie
(nagrywanie, gromadzenie) udzielanych mu swiadczen zdrowot-
nych na sali operacyjnej.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wywiodt szpital, za-
rzucajac zarowno naruszenie prawa materialnego, jak i przepisow
procedury. W ocenie NSA istota niniejszej sprawy sprowadzata
si¢ do oceny, czy brak uzyskiwania przez szpital zgody pacjen-
ta na zastosowanie monitoringu wizyjnego na bloku operacyj-
nym i ograniczenie si¢ do zastosowania klauzuli informacyjnej
o wskazanej wyzej tresci stanowity sytuacje wyczerpujaca pojecie
praktyki naruszajacej zbiorowe prawa pacjentow. Sad pierwszej
instancji, oddalajac skarge szpitala, udzielit twierdzacej odpowie-
dzi na tak postawione pytanie. Stanowisko to w pelni podzielit
rowniez NSA.

W uzasadnieniu NSA w duzej mierze powtorzyt argumenty sto-
jace za wyrokiem sgdu I instancji: na system praw pacjenta skta-
da si¢ prawo do poszanowania godnosci i intymnosci. Prawo to
znajduje swoje umocowanie w Konstytucji RP8 i jest podniesione
do rangi praw podstawowych®. Powtorzenie takiego zapisu znaj-
duje sie w u.p.p., ktora w art. 20 ust. 1 stanowi, ze pacjent ma
prawo do poszanowania intymnosci i godnosci, w szczegolnosci
w czasie udzielania mu swiadczen zdrowotnych. Na poszanowa-
nie godnosci czlowieka w ocenie NSA sklada sie szereg wartosci,

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.
z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

9 Zgodnie z art. 30 Konstytucji przyrodzona i niezbywalna godnosé czlo-
wieka stanowi Zrodto wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Jest ona niena-
ruszalna, a jej poszanowanie i ochrona sg obowigzkiem wtadz publicznych.
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m.in. prawo do intymnosci, ktére obejmuje przyznanie pacjento-
wi prawa do poinformowania o monitoringu oraz prawo do wy-
razenia lub odmowy zgody na monitorowanie. W opinii sagdu nie
mozna uznac za zasadne argumentacji, ze prawo pacjenta do in-
tymnosci i godnosci jest zapewnione przez to, ze nie mozna ziden-
tyfikowaé osoby pacjenta. Poinformowanie pacjenta i uzyskanie
zgody nalezy zaliczy¢ do elementarnego wymogu zachowania in-
tymnosci i godnosci cztowiekal®.

3. Dotychczasowy stan prawny

Jak zostato zasygnalizowane we wstepie, teza, zgodnie z kto-
ra przyrodzona i niezbywalna godnosc¢ cztowieka stanowi zrodto
wszelkich wolnosci i praw czlowieka, a jej poszanowanie jest obo-
wigzkiem wtadz publicznych, zastuguje na petng aprobate. Podob-
nie jak stwierdzenie, ze pacjentowi przyznaje si¢ prawo do posza-
nowania jego godnosci i intymnosci przede wszystkim w trakcie
udzielania mu swiadczenn zdrowotnych, ale nie tylko. Ochrona
tych praw jest obowigzkiem wszystkich podmiotow uczestnicza-
cych w procesie leczniczym pacjenta i rozcigga si¢ na caty okres,
w czasie ktorego pacjent pozostaje w interakcji z podmiotem lecz-
niczym lub osoba wykonujaca zawod medyczny.

Z drugiej strony nalezy nie tylko wzia¢ pod uwage, ale i zaak-
ceptowac fakt, ze wspoélczesna medycyna korzysta z rozwigzan,
jakie oferuje rozwijajaca sie nieustannie technologia. Technologia
ta pozwala na instalowanie urzadzen zdolnych do nagrywania
obrazu oraz dzwig¢ku (monitoring wizyjny) nie tylko w pomiesz-
czeniach zbiorczych czy salach obserwacyjnych, ale takze w sa-
lach operacyjnych oraz w sprzecie medycznym stuzacym do prze-
prowadzania konkretnych procedur medycznych. Korzystanie
z tych rozwigzan, cho¢ nieuniknione, powinno by¢ poprzedzone
pewna refleksja zaré6wno w zakresie implikacji etycznych, praw-
nych, jak i spolecznych. Przy czym podkreslenia wymaga, ze pa-

10 Podobng argumentacjg NSA postuzyl sie¢ réwniez w wyroku z dnia
25 lutego 2020 r., I OSK 3837/19, Lex nr 3027013.
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cjenci nie sg jedyng grupa wystawiong na naruszenia w tym za-
kresie. Pod uwage nalezy bowiem wzig¢ rowniez prawa cztonkow
personelu medycznego.

Stusznie wskazuje si¢ w literaturze, ze polski ustawodawca nie
poswiecal dotychczas zbyt wiele uwagi kwestii stosowania moni-
toringu wizyjnego w podmiotach leczniczych!!. Regulacje w tym
zakresie uznawano za fragmentaryczng, jako ze dotyczyla ona
wybranych oddziatow szpitalnych, a nawet ich czesci, a nie pod-
miotu leczniczego jako catosci. Rozporzadzenie w sprawie szcze-
gotowych wymagan, jakim powinny odpowiadaé¢ pomieszczenia
i urzadzenia podmiotu wykonujgcego dziatalnosé¢ leczniczg!?, do-
puszcza mozliwos¢ stosowania monitoringu wizyjnego w oddziale
psychiatrycznym w czesSci obserwacyjno-diagnostycznej, w ktorej
znajduje sie jednoosobowa separatka. Miejscem, w ktorym usta-
wodawca dopuszcza mozliwosé montowania kamer, jest rowniez
tzw. zespo6t porodowy, w ktorym powinno znajdowaé si¢ co naj-
mniej jedno pomieszczenie przeznaczone dla potoznic i nowo-
rodka w pierwszych godzinach Zycia po porodach powiklanych,
w ktorym zapewnia si¢ mozliwos¢ obserwacji bezposredniej lub
przy uzyciu kamer. Ponadto ustawodawca dopuszcza takze moz-
liwos¢ obserwacji dzieci na oddziatach dzieciecych za pomocg mo-
nitoringu wizyjnego. Kolejnym aktem prawnym, ktéry odnosi si¢
do mozliwosci stosowania kamer, jest rozporzadzenie w sprawie
standardu organizacyjnego opieki zdrowotnej w dziedzinie ane-
stezjologii i intensywnej terapii!'®. Zgodnie z nim w salach nad-
zoru poznieczuleniowego lub na stanowiskach nadzoru poznie-
czuleniowego na oddziatach anestezjologii i intensywnej terapii,
oddziatach anestezjologii i intensywnej terapii dla dzieci albo od-
dziatach anestezjologii i oddziatach anestezjologii dla dzieci nale-
zy zapewni¢ mozliwos¢ obserwacji pacjenta bezposrednio lub przy

11 D. Kotodziejska-Koza, op.cit.

12 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie
szczegotowych wymagan, jakim powinny odpowiada¢ pomieszczenia i urza-
dzenia podmiotu wykonujgcego dziatalnos¢ leczniczg, Dz.U. poz. 595.

13 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 grudnia 2016 r. w spra-
wie standardu organizacyjnego opieki zdrowotnej w dziedzinie anestezjologii
i intensywnej terapii, Dz.U. poz. 2218 ze zm.
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uzyciu kamer wyposazonych w funkcje autostartu, w szczegol-
nosci obserwacji twarzy. Jak wskazuje si¢ w literaturze, ustawo-
daweca, kierujac si¢ przede wszystkim dobrem pacjentow, dopuscit
mozliwos$¢ stosowania kamer, a tym samym ograniczyl prawo pa-
cjenta do poszanowania intymnosci w sytuacjach, w ktorych zy-
cie lub zdrowie pacjenta moze by¢ zagrozone'.

4. Nowelizacja z dnia 16 czerwca 2023 r.

Niemniej jednak najwiecej watpliwosci budzi stosowanie moni-
toringu wizyjnego na oddziatach czy w pomieszczeniach, o kto-
rych ustawy czy rozporzadzenia nie wspominajg, w szczegélnosci
w pomieszczeniach, w ktorych udzielane sg Swiadczenia zdrowot-
ne. Z uwagi na brak szczegolowych rozwiazan prawnych kwestie
te byly przedmiotem wielu decyzji RPP oraz orzeczen sgdéw admi-
nistracyjnych!>. W ciggu ostatnich dziesieciu lat Rzecznik wydat
15 decyzji w postepowaniach w sprawach praktyk naruszajacych
zbiorowe prawa pacjentow, ktorych przedmiotem byto zastosowa-
nie przez podmiot leczniczy monitoringu wizyjnego. W 12 przy-
padkach uznat praktyki za naruszajgce zbiorowe prawa pacjen-
tow'é. Za niezgodne z prawem uznano m.in. montowanie kamer
w pomieszczeniach SOR-u, w pomieszczeniach sanitarnych, ale
tez monitorowanie pacjentow na salach zabiegowych lub opera-
cyjnych bez ich zgody'”.

14 D. Kotodziejska-Koza, op.cit.

15 Por. m.in. orzeczenia: wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 czerwca
2015 r., VII SA/Wa 787/15, Legalis nr 1363189; wyrok NSA z dnia 25 lutego
2020 r., II OSK 3837/19, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 wrzesnia
2019 r., VII SA/Wa 1545/19, Lex nr 2728947; wyrok WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z dnia 30 stycznia 2019 r., II Sa/Go 850/18, Lex nr 2618269.

16 K. Wojcik, Kamera moze nagrywac operacje bez zgody pacjenta, ,Rzecz-
pospolita” z dnia 25.09.2023 r., Legalis.

17 Zob. m.in. decyzje Rzecznika: z dnia 20 listopada 2014 r., RzPP-ZPR.
45.3.2014.MST; z dnia 22 stycznia 2015 r., RzPP-ZPR.45.11.2014.MPO; z dnia
19 lipca 2016 r., RzZPP-WPR.45.10.2016.RBR; z dnia 19 pazdziernika 2016 r.,
RzPP-ZPR.45.78.2015.AMAL.MMA; z dnia 8 sierpnia 2017 r., RzPP-WPR.
45.71.2016.UM; z dnia 30 kwietnia 2019 r., RzPP-DPR-WPZ.45.19.2018.ZM;
z dnia 21 wrzesnia 2022 r., RzZPP-DPR-WPZ.45.218.2022.MB.
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W zwigzku z watpliwosciami, jakie narosly wokol mozliwosci
stosowania monitoringu wizyjnego w pomieszczeniach innych niz
enumeratywnie wskazane w ustawach i rozporzadzeniach, uchwa-
lono nowelizacje ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pa-
cjenta oraz niektérych innych ustaw!®. W wyniku tej nowelizacji
zmianie ulegt m.in. art. 23a ustawy o dziatalnosci leczniczej'®. Od
6 wrzesnia 2023 r. ustawa pozwala na monitorowanie pomiesz-
czen, w ktorych udzielane sga swiadczenia zdrowotne, jezeli jest to
konieczne w procesie leczenia pacjentow lub do zapewnienia im
bezpieczenstwa — w przypadku szpitali, zakladéw opiekunczo-lecz-
niczych, zakladow pielegnacyjno-opiekunczych, zaktadéw rehabi-
litacji leczniczej i hospicjow. Ustawa dopuszcza monitorowanie przy
pomocy urzadzen rejestrujgcych obraz (klasyczny monitoring),
ale juz nie dzwiek. Obserwacja pomieszczen kazdorazowo powin-
na uwzglednia¢ koniecznos¢ poszanowania intymnosci i godnosci
pacjenta, potrzebe zastosowania monitoringu w danym pomiesz-
czeniu oraz koniecznos¢ ochrony danych osobowych, a przekazy-
wanie obrazu z monitoringu powinno si¢ odbywa¢ w sposéb unie-
mozliwiajacy ukazywanie intymnych czynnosci fizjologicznych.
Sposob obserwacji wskazanych pomieszczen moze okreslic w regu-
laminie organizacyjnym kierownik podmiotu wykonujgcego dzia-
talnos¢ lecznicza. Rozszerzajac uprawnienia kierownika podmiotu
leczniczego o mozliwos¢ wskazania, ktore z pomieszczen i w jaki
sposoOb beda podlegaly obserwacji wizyjnej, nowela dodata ust. 1la
do art. 23a u.d.l,, stanowigcy jednoznacznie, ze kierownik podmio-
tu wykonujacego dziatalnosc¢ leczniczg odpowiada za wykorzysty-
wanie monitoringu zgodnie z przepisami prawa.

Ramy objetoSciowe niniejszej glosy nie pozwalajg na szczego-
lowa analize rozwiazan przyjetych wskazang nowelizacja, a jedy-
nie na poczynienie kilku uwag natury ogoélnej. Watpliwosci moze
budzi¢ m.in. zapis o przekazywaniu obrazu z monitoringu w spo-
s6b uniemozliwiajacy ukazywanie intymnych czynnosci fizjo-

18 Ustawa z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmianie ustawy o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2023 r.
poz. 1675.

19 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej, tekst jedno-
lity: Dz.U. z 2023 r. poz. 991, dalej: u.d.l.
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logicznych, ktéry wylacza spod monitorowania wizyjnego cze¢sc
procedur ginekologiczno-polozniczych (np. stosowanych wobec
pacjentki w czasie porodu). Niezrozumiate jest takze kategorycz-
ne wytaczenie mozliwosci dokonywania zapisow dzwieku. Zapis
taki mogtby mie¢ kluczowe znaczenie w sytuacjach spornych, kie-
dy ustaleniu podlega np. odpowiedzialnos¢ poszczegolnych oséb
wchodzacych w sklad zespotu operacyjnego. Na takim nagra-
niu nie bedzie m.in. stychac¢ tego, jakie polecenia zostaly wyda-
ne przez lekarza innym czlonkom personelu medycznego. Z dru-
giej strony, brak zapisu dzwigku uniemozliwi ustalenie, jakich
obrazliwych stow uzyt pacjent w stosunku do os6b udzielajacych
mu Swiadczen zdrowotnych. Jedynie sygnalizacyjnie mozna tak-
ze wskazaé na niejasny status prawny regulaminu wydawanego
przez kierownika podmiotu leczniczego, granice swobody kierow-
nika czy skutki prawne ich przekroczenia. Zagadnienia te z calg
pewnoscig beda wymagaly dalszych analiz.

Niemniej jednak cel nowelizacji, jakim bylo rozszerzenie ka-
talogu pomieszczen, w ktorych pacjent mogiby by¢ monitorowa-
ny bez koniecznosci wyrazania na to kazdorazowo indywidual-
nej zgody, nalezy oceni¢ pozytywnie. Nowelizacja ta przyblizyla
stan prawny do stanu, jaki od dawna utrzymywat si¢ w prakty-
ce udzielania swiadczen zdrowotnych: monitorowanie sal wybu-
dzeniowych, sal operacyjnych czy rejestrowanie dzwigeku i obrazu
podczas wszelkich procedur endoskopowych bez uprzedniej zgo-
dy pacjenta.

5. Implikacje prawne i etyczne zwigzane
ze stosowaniem monitoringu
w podmiotach leczniczych

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢ szereg problemow nie tylko praw-
nych, ale takze etycznych, jaki wigza si¢ z mozliwoscig coraz szer-
szego wykorzystywania kamer w trakcie udzielania Swiadczen
zdrowotnych. Zagadnienia te od dawna opisywane sa w literatu-
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rze zagranicznej?°. W literaturze polskiej problematyka ta dopiero
od niedawna staje si¢ przedmiotem zainteresowania prawnikow,
etykow czy socjologow?!.

W pierwszej kolejnosci zwraca sie¢ uwage na konflikt pomie-
dzy celami stosowania monitoringu wizyjnego w czasie udzielania
Swiadczen zdrowotnych a prawem pacjenta do poszanowania jego
prywatnosci i intymnosci. Z praktycznego punktu widzenia pew-
ne rodzaje zabiegow generuja bowiem bezposrednie ryzyko zwia-
zane z identyfikacjg pacjenta na nagraniu. Dotyczy to w szczegodl-
nosci procedur z zakresu otolaryngologii, okulistyki czy operacji
chirurgicznych twarzy. Mozliwos¢ identyfikacji nie jest jednak
wylgcznie problemem pacjentow. Jak sygnalizowano powyzej, na
nagraniach sa réwniez rejestrowane wizerunek i dane persone-
Iu medycznego oraz personelu pomocniczego i ich wykorzystanie
wymaga odrebnego uregulowania?2.

Obowigzek odebrania zgody pacjenta na dokonanie nagrania
rowniez budzi wiele kontrowersji. W tym zakresie zwraca si¢ uwa-
ge na fakt, ze cel dokonywania nagran w czasie przeprowadza-
nia procedur medycznych nie zawsze wigze si¢ z tworzeniem do-
kumentacji medycznej pacjenta. Dokonywanie nagran moze byc
bowiem zwigzane z ich po6Zniejszym wykorzystaniem przy pro-
wadzeniu badan naukowych, w szkoleniach personelu medyczne-

20 Z obszernej literatury dostepnej w tym zakresie zob. m.in. M.R. Silas,
P. Grassia, A. Langerman, Video recording of the operating room — is anonymity
possible?, ,Journal of Surgical Research” 2015, t. 197; N.A. Shah, J. Jue,
T.K. Mackey, Surgical data recording technology: a solution to address medi-
cal errors?, ,Annals of Surgery” 2020, t. 271; J.A. Hoschtitzky, D.B. Trivedi,
M.J. Elliott, Saved by the video: added value of recording surgical procedures
on video, ,The Annals of Thoracic Surgery” 2009, t. 87; E. Jesudason, Sur-
gery should be routinely videoed, ,Journal of Medical Ethics” 2022; A. Motluk,
Cameras in the OR: educational asset or legal liability?, ,Canadian Medical
Association Journal” 2019, t. 191.

21 W szczegolnosci: D. Delezyk, op.cit.; Monitoring w placéwkach medycz-
nych; J. Wezgraj, Monitoring wizyjny a ochrona danych osobowych — wymaga-
nia RODO, przepisy sektorowe oraz wytyczne UODO, Wroctaw 2019.

22 J.G. Prigoff, M. Sherwin, C.M. Divino, Ethical recommendations for video
recording in the operating room, ,Annals of Surgery” 2016, t. 264, s. 34-35;
K.R. Henken, F.W. Jansen, J. Klein, L.P.S. Stassen, J. Dankelman, J.J. van
den Dobbelsteen, Implications of the law on video recording in clinical practice,
w~Surgical Endoscopy” 2012, t. 26, s. 2909.
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go, tworzeniu materiatow edukacyjnych dla studentéow czy bada-
niu i monitorowaniu jakosci udzielanych swiadczen zdrowotnych
oraz bezpieczenstwa pacjenta. W tym miejscu warto zasygnalizo-
wagd, ze jezeli nagranie stanowi wylacznie element dokumentacji
medycznej pacjenta, to jego tworzenie, udostepnianie i przecho-
wywanie powinny sie¢ odbywac¢ zgodnie z przepisami prawnymi
w tym zakresie. Wowczas przepis art. 23a ust. 2 i 3 u.d.l., zgodnie
z ktorym nagrania obrazu uzyskane w wyniku monitoringu i za-
wierajace dane osobowe podmiot wykonujacy dzialalnosc¢ leczni-
czg przetwarza wytacznie do celow, dla ktorych zostaly zebrane,
i przechowuje przez okres nie dtuzszy niz 3 miesigce od dnia na-
grania, a po uptywie tego okresu podlegaja one zniszczeniu, nie
bedzie miat do nich zastosowania.

Pewne watpliwosci w praktyce budzi takze sposob przechowy-
wania takich nagran, mozliwos¢ ich edytowania czy udostepnia-
nia. Wydaje sie, ze kwestie te powinny by¢ rozstrzygane w pierw-
szej kolejnosci z uwzglednieniem celu, w jakim takie nagrania
zostaly stworzone.

Zupelnie odrebna kwestia, zastugujaca na samodzielne omo-
wienie, jest problematyka wykorzystania takich nagran jako do-
wodow w procesie karnym lub cywilnym. Nalezy bowiem miec
na uwadze, ze wizualny zapis zdarzenia stanowi dowoéd dalece
doktadniejszy niz zeznania swiadkow czy zapisy w dokumentacji
medycznej i w sposOb znacznie bardziej obiektywny utrwala sta-
ny najistotniejsze dla oceny stosunkéw prawnych?s,

6. Podsumowanie

Podsumowujgac powyzsze rozwazania, mozna dojs¢ do wniosku, ze
za kazdym razem, gdy wprowadzane sa nowe i przelomowe tech-
nologie, nalezy przeprowadzi¢ doglebng analize korzysci i kosz-
tow (strat). Teza ta okazuje si¢ szczegblnie prawdziwa w sytu-

23 J. Budzowska, G. Lenarczyk, Zapis monitoringu szpitalnego jako dowéd
w procesach o btedy medyczne, w: Monitoring w placéwkach medycznych.
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acjach, w ktorych zagrozone sg tak elementarne prawa czlowieka
(w tym pacjenta) jak prawo do poszanowania godnosci, prywatno-
Sci i intymnosci. Omowiony powyzej wyrok, jak zasygnalizowano
na poczatku, zasluguje na aprobate w czesci, w jakiej wskazu-
je, ze prawa te przystuguja pacjentowi w kazdej sytuacji oraz ze
obowigzkiem podmiotéw leczniczych i oséb wykonujgcych zawo-
dy medyczne jest poszanowanie i ochrona tych praw. Zbyt skroto-
wa jest jednak teza, zgodnie z ktorg uzywanie monitoringu w po-
mieszczeniach stuzacych do udzielania Swiadczen zdrowotnych
godzi w indywidualne lub zbiorowe prawa pacjenta, jezeli dokony-
wane jest bez uprzedniej kazdorazowej zgody. Ocenie nalezy bo-
wiem poddac cel, w jakim nagrania sg dokonywane. Jezeli stano-
wig one element dokumentacji medycznej, to kazdorazowa zgoda
pacjenta nie jest wymagana. Obowiazkiem podmiotow leczni-
czych oraz os6b wykonujacych zawody medyczne jest bowiem pro-
wadzenie dokumentacji medycznej pacjenta (art. 24 ust. 1 w zw.
z art. 23 ust. 1 u.p.p.). Jezeli natomiast takie nagrania sa two-
rzone w innym celu (edukacyjnym, szkoleniowym, w celu wyko-
rzystania w badaniach naukowych, poprawy jakosci udzielonych
Swiadczen czy monitorowania bezpieczenstwa pacjentow lub per-
sonelu), to zgoda pacjenta jest w tych przypadkach elementem wy-
laczajacym bezprawnosc.

Nowelizacja ustawy o prawach pacjenta oraz niektorych in-
nych ustaw z dnia 16 czerwca 2023 r., cho¢ niedoskonata, jed-
noznacznie przesadzita, ze pomieszczenia, w ktoérych udzielane
sa Swiadczenia zdrowotne, moga by¢ monitorowane, jezeli jest to
uzasadnione prawidlowym przebiegiem procesu leczenia pacjen-
toéw lub zapewnieniem im bezpieczenstwa. Po tej zmianie zar6wno
dotychczasowa praktyka Rzecznika, jak i orzecznictwo sadow ad-
ministracyjnych dotyczace monitoringu wizyjnego w podmiotach
leczniczych moga okaza¢ si¢ w duzej mierze nieaktualne.
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STRESZCZENIE

Zakaz nagrywania pacjentow bez uprzedniego uzyskania ich
zgody — czy wciaz aktualny? Uwagi na tle wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 23 maja 2023 r., I OSK 1761/20

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 23 maja 2023 r. w spra-
wie o sygnaturze II OSK 1761/20 oddalit skarge kasacyjna wzgledem wy-
roku WSA w Warszawie, ktory to sad oddalit skarge na decyzj¢ Rzecznika
Praw Pacjenta w przedmiocie uznania praktyki za naruszajgca zbiorowe
prawa pacjentow. Decyzja Rzecznika zostala wydana w zwigzku z mo-
nitorowaniem pacjentéow podmiotu w trakcie udzielania im Swiadczen
zdrowotnych bez uprzedniego uzyskania ich zgody. Niniejsze opracowa-
nie stanowi analiz¢ stanowiska przyjetego przez sad przez pryzmat obo-
wigzujacych, a znowelizowanych w ostatnim czasie przepisow w tym za-
kresie. Artykul wskazuje takze liczne implikacje prawne, ktore wiaza si¢
z mozliwoScia rejestrowania procesu udzielania swiadczen zdrowotnych,
a w przytoczonym orzeczeniu zostaty pominiete.

Slowa kluczowe: prawa pacjenta; monitoring; nagranie; kamery; god-
nos¢; intymnosc¢; zgoda; bezpieczenstwo danych

SUMMARY

A prohibition of recording patients without prior consent —
is it still a case? Some comments on the judgment
of the Supreme Administrative Court of May 23, 2023, I OSK 1761/20

The Supreme Administrative Court, in its judgment of May 23, 2023, in
the case No. II OSK 1761/20, dismissed the cassation against the judg-
ment of the Provincial Administrative Court in Warsaw, while the last
court previously dismissed the complaint against the decision of the Com-
missioner for Patient’s Rights regarding the recognition of the practice as
violating the collective rights of patients. The decision was issued in con-
nection with the audio and video recording of the patients while providing
health services without their prior consent. This paper is an analysis of
the position adopted by the court through the prism of the applicable and
recently amended provisions in this area. The paper also indicates numer-
ous legal implications related to the possibility of recording the process of
providing health services, which were omitted in the cited judgment.

Keywords: patient rights; monitoring; recording; cameras; dignity; inti-
macy; consent; data security
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1. Wprowadzenie

Kazda instytucja manifestuje si¢ jako dynamiczny konstrukt,
charakteryzujacy si¢ ciaglym procesem ewolucji, nie zas jako nie-
zmienna, na zawsze ustalona struktura. Jest to rezultat zmian,
wynikajacych zaréwno z wewnetrznych mechanizméw organi-
zacyjnych, jak i oddzialywan czynnikow zewnetrznych. Aparat
fiskalny reprezentuje jedng z kluczowych sktadowych operujgcego
systemu, odgrywajgc istotng role w sferze gospodarczej i funk-
cjonowaniu panstwa. Ustrukturyzowanie organéw podatkowych
Ukrainy zostalo uregulowane w Kodeksie podatkowym Ukrainy’
(dalej: KPU), Kodeksie celnym Ukrainy? (dalej: KCU), rozporza-

! Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r. Kodeks podatkowy Ukrainy (nr 2755-VI).
2 Ustawa z dnia 13 marca 2012 r. Kodeks celny Ukrainy (nr 4495-VI).
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dzeniach dotyczacych okreslonych organéw oraz innych aktach
prawnych®. System podatkowy Ukrainy, pod wzgledem sktadu
i struktury, wykazuje pewne analogie do systemoéw podatkowych
rozwinig¢tych panstw europejskich.

Analiza struktury organéw podatkowych, bedacych gtownym
przedmiotem niniejszego opracowania, stanowi istotny element
tego systemu. Poglad Tatiany Tomniuk, wskazujgcy na kluczowsq
role sprawnie funkcjonujacego systemu podatkowego jako jednego
z determinantéw wzrostu gospodarczego, jest waznym aspektem
w kontekscie analizy struktury administracji publicznej. Autorka
uznaje, ze optymalne dziatanie systemu opodatkowania jest istot-
nym czynnikiem wspierajagcym procesy wzrostu ekonomicznego®.
Z tego powodu uznajemy za celowe rozpoczecie rozwazan od pod-
staw, tj. przedstawienia zagadnien zwigzanych z systemem podat-
kowym Ukrainy, co umozliwi petniejsze zrozumienie funkcjonu-
jacej obecnie struktury organéw podatkowych. Na wstepie warto
podkresli¢, ze system podatkowy Ukrainy jest przedmiotem cia-
glych przeksztalcen i dostosowuje si¢ do dynamicznie zmieniajg-
cych sie warunkéw gospodarczych®. Pomimo ze Ukraina obecnie
nie jest cztonkiem OECDS®, zauwaza si¢ wyrazne starania ze strony

3 Np. miedzynarodowe przepisy Ukrainy regulujace opodatkowanie, decy-
zje wladz lokalnych w sprawach podatkowych i inne.

4 T. Tomniuk, Podatkova systema: navchalnyi posibnyk, Chernivtsi 2022,
s. 7, http://chtei-knteu.cv.ua/ua/content/download/nayka/monography/
tomnjuk_2022.pdf (dostep: 3.10.2023 r.).

5 J. Huzenko, Sposoby udoskonalenia systemu podatkowego na Ukrainie
w zwiazku z integracja z Unia Europejska, ,Roczniki Nauk Spotecznych” 2008,
t. 36, z. 3, s. 229-235.

8 Organizacja Wspoélpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Eco-
nomic Cooperation and Development — OECD) jest miedzyrzadowa organizacja
gospodarcza, ktorej gtéwnym celem jest wspieranie polityki ukierunkowanej na
stymulowanie wzrostu gospodarczego oraz zatrudnienia w krajach cztonkow-
skich przy utrzymaniu stabilizacji finansowej, a tym samym przyczynianie sie
do rozwoju gospodarki swiatowej oraz ekspansji miedzynarodowego handlu na
zasadach niedyskryminacyjnych. Cele te osiggane sa poprzez wzajemne infor-
mowanie si¢, prowadzenie konsultacji, a tam, gdzie wystepuje taka potrzeba,
podejmowanie skoordynowanych dziatan. Dla osiggania swoich celéw Organi-
zacja moze podejmowac decyzje, przedklada¢ zalecenia oraz zawiera¢ umowy
z krajami czlonkowskimi, z krajami niecztonkowskimi oraz z organizacjami
miedzynarodowymi. Zob. Konwencja o Organizacji Wspétpracy Gospodarczej
i Rozwoju wraz z protokotami dodatkowymi nr 1 i 2 do tej konwencji, stanowig-
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ukrainskiego ustawodawcy w kierunku przystapienia do tej mie-
dzynarodowej organizacji’. Zasadnicze modyfikacje strategii, celow
polityki podatkowej oraz konkretne zadania zwigzane z rozwo-
jem gospodarczym stanowig kluczowy element inicjowania reform
podatkowych. Jednakze ciggle wprowadzane zmiany w KPU jedy-
nie sygnalizuja istnienie niepewnosci, ktora rzutuje negatywnie na
caty system podatkowy. Stusznie wskazuje si¢ w opracowaniu, ze
stata potrzeba adaptacji KPU sugeruje, ze obecna konstrukcja sys-
temu podatkowego moze by¢ niewystarczajgca, poniewaz znaczna
czesSé dziatalnosci gospodarczej nadal pozostaje poza zasiegiem
organow podatkowych, co z kolei wptywa negatywnie na kondycje
budzetu?®.

Warto odnotowac, ze zauwazalny jest brak spojnej koncepcji
podatkowej, ktora zostalaby jednoznacznie przedstawiona i wdro-
zona w ramach systemu podatkowego. Ten deficyt spojnosci staje
sie istotnym czynnikiem obcigzajgcym catlg strukture podat-
kowa. Zbudowanie skutecznego systemu podatkowego wymaga
nie tylko dostosowywania sie do zmieniajacych si¢ warunkow, ale
rowniez opracowania klarownej koncepcji, ktéra uwzgledniataby
zarowno oczekiwania spoleczenstwa, jak i interesy panstwa.

Zagadnienie to jest istotne zaréwno dla skutecznego funkcjo-
nowania systemu podatkowego, jak i dla zaspokojenia potrzeb

cymi jej integralng czesé, sporzadzone w Paryzu dnia 14 grudnia 1960 r. (Dz.U.
z 1998 r. Nr 76, poz. 490).

7 Wspierajac teze dotyczaca gotowosci Ukrainy do przystapienia do OECD,
warto odnotowac, ze w marcu 2022 r. minister spraw zagranicznych Ukrainy
Dmytro Kuleba zainicjowat wystanie listu do OECD wyrazajacego zaintereso-
wanie przystgpieniem do tej organizacji. Rownie istotnym wydarzeniem bylo
wydanie przez Gabinet Ministrow Ukrainy rezolucji nr 1165 w dniu 3 listo-
pada 2023 r., ktora uregulowala kwestie wspotpracy pomiedzy Gabinetem
Ministréow Ukrainy a OECD w kontekscie dialogu dotyczacego przystgpienia
do tej organizacji. Te kroki administracyjne i dyplomatyczne stanowig wyrazny
sygnat ze strony Ukrainy, potwierdzajacy jej intencje i zaangazowanie w proces
przystapienia do OECD. Ustalajac formalne ramy wspéipracy z OECD, Ukra-
ina dazy do aktywnego uczestnictwa w organizacji miedzynarodowej, zobowia-
zujac sie do przestrzegania standardow, zasad i wartosci promowanych przez
OECD w dziedzinie wspolpracy gospodarczej i rozwoju.

8 T. Subina, J. Ortowski, Reformuvannia podatkovoi systemy Ukrainy: Re-
Jormowanie systemu podatkowego Ukrainy, ,Studia Prawnoustrojowe” 2023,
nr 60, https://doi.org/10.31648/sp.8591.

27



28

Petro Kornieiev, Olena Terekh

rozwojowych gospodarki. Jednoczesnie niepewnos¢ wynikajaca
z ciagglych modyfikacji moze wptywac negatywnie na zaufanie spo-
teczenstwa do systemu podatkowego, co z kolei moze prowadzi¢ do
trudnosci w jego efektywnym wdrazaniu. W kontekscie dtugofa-
lowej stabilizacji i efektywnosci systemu podatkowego w Ukrainie
istotne jest, aby podejs¢ do reform podatkowych z holistycznym
planem, uwzgledniajacym zaréwno aktualne warunki gospodar-
cze, jak i dlugoterminowe cele spoteczno-ekonomiczne.

Jednym z centralnych i réwnoczesnie zlozonych wyzwan
w kontekscie procesu reformy jest poprawa relacji miedzy pod-
miotami gospodarczymi a Panstwowa Stuzba Podatkowa Ukrainy
(dalej: PSP Ukrainy). Niewatpliwie istnieje pilna potrzeba restruk-
turyzacji tych stosunkoéw, co powinno doprowadzi¢ do zwicksze-
nia efektywnosci zaréwno ze strony organéw podatkowych, jak
i samych podatnikéow.

Kluczowym elementem dobrze funkcjonujgcego systemu podat-
kowego panstwa jest wskaznik udzialu dochodoéw podatkowych
ptaconych przez podatnikéw dobrowolnie w terminach okreslo-
nych w KPU. Uwazamy, Ze stanowi to istotny miernik wydajnosci
PSP w obszarze pobierania podatkow i obligatoryjnych platnosci
do budzetow wszystkich szczebli. Nota bene, im wyzszy jest ten
wskaznik, tym mniejsze naklady zasoboéw administracji skarbo-
wej potrzebne sg panstwu do skutecznej realizacji jego funkcji
fiskalnych. Nalezy podkresli¢, ze udziat dobrowolnie uregulo-
wanych platnosci podatkowych w ramach ustalonych terminéw
nie tylko potwierdza skutecznos¢ procesu egzekucji podatkowej,
ale takze odzwierciedla stopien zgodnosci podatnikow z obowig-
zujacym prawem podatkowym. W przypadku wysokiego wskaz-
nika dobrowolnosci panstwo moze optymalnie wykorzystywac
swoje zasoby w innych obszarach administracji, co jest szczegol-
nie wazne w kontekscie efektywnego funkcjonowania instytucji
publicznych. Ponadto dochody budzetu panstwa, generowane
w wyniku tego procesu, majg fundamentalne znaczenie dla cato-
Sciowego systemu dochodéw panstwa. Wysoki poziom dobrowol-
nej ptatnosci podatkowej wptywa korzystnie na stabilnos¢ finan-
sowg panstwa, umozliwiajac realizacje inwestycji publicznych,
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Swiadczenie ustug publicznych oraz sfinansowanie istotnych pro-
gramow spolecznych.

Gospodarka rynkowa przywiduje, ze podatkowa forma sto-
sunkow finansowych pomiedzy panstwem a jego podmiotami
stanowi kluczowa forme generowania dochodéw w ramach sys-
temu dochodéw budzetu panstwa. Wprowadzenie klarownej defi-
nicji oraz precyzyjnych przepisé6w dotyczacych praw i obowigzkow
podatnikow, a takze uprawnien organow podatkowych jest nie-
odzowne, aby skutecznie uregulowac relacje miedzy podatnikami
a instytucjami podatkowymi. To z kolei zapewni Sciste przestrze-
ganie przepisow podatkowych oraz utrzymanie wysokiej dyscy-
pliny w zakresie poboru podatkow.

Wspomniane determinanty niezaprzeczalnie odgrywaja fun-
damentalng role w strukturze systemu podatkowego funkcjonu-
jacego w panstwie. Paradoksalnie konstrukcja tego systemu jest
niemozliwa bez instytucji podatkowych, ktére beda efektywnie
wdrazac¢ oraz obslugiwac¢ imperatywy polityki fiskalnej panstwa.
Organy podatkowe Ukrainy sg odpowiedzialne za pobieranie
podatkow, egzekwowanie ich naleznosci oraz realizacje polityki
podatkowej panstwa. Zdaniem autorow, bez wzgledu na stopien
doskonatosci struktur prawnych, to wykonawcy petnig kluczowa
role w skutecznej implementacji tych struktur. Dlatego istotne jest
doktadne zbadanie konstrukcji organow podatkowych, czyli tych,
ktorzy nolens volens sa odpowiedzialni za realizacje przepisow
prawa podatkowego. To wlasnie ci wykonawcy majg decydujacy
wplyw na efektywnosé¢ funkcjonowania systemu podatkowego,
a ich rzetelnosé i profesjonalizm sg niezbedne dla zapewnienia
skutecznej realizacji polityki podatkowej oraz optymalnego admi-
nistrowania wplywami do budzetu panstwa.
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2. Egzegeza organow podatkowych:
definicja i wymiar konstytucyjny

2.1. Konstytucyjne ramy
systemu podatkowego i organow skarbowych

Z powyzszych rozwazan wynika, ze system podatkowy Ukrainy,
na pierwszy rzut oka, nie wykazuje istotnych réznic w poréwna-
niu z innymi europejskimi systemami podatkowymi. Ukrainski
ustrojodawca konstytucyjny poswiecil kilka przepisow dotyczg-
cych podatkow, z kluczowym przepisem umieszczonym w roz-
dziale drugim Konstytucji Ukrainy, ,Prawom, wolnoSciom oraz
obowigzkom czlowieka i obywatela”. Zgodnie z art. 67 ust. 1
Konstytucji Ukrainy kazdy obywatel zobowiazany jest do placenia
podatkow i optat w sposob i w wysokosci okreslonej przez ustawe.
Artykul 67 ust. 2 Konstytucji Ukrainy nakazuje obywatelom
coroczne skladanie oswiadczen o swoim statusie majatkowym
i dochodach za poprzedni rok do Panstwowej Inspekcji Podat-
kowej (dalej: PIP) zgodnie z procedura ustanowiona przez KPU.
Z tego uregulowania jednoznacznie wynika, ze obowigzek optaca-
nia danin publicznych stanowi konstytucyjny imperatyw. Chociaz
obowiazki podatnikéw i uprawnienia organoéw Panstwowej Stuzby
Podatkowej (dalej: PSP) sa wzajemnie powiazane, to konstytucyjny
obowigzek podatkowy odgrywa kluczowg role w tej relacji praw-
nopodatkowej, determinujgc uprawnienia organéw PSP. Obowig-
zek ten wynika z pactum podatkowego kazdego podatnika z pan-
stwem jako caloScig, a nie z konkretnym organem PSP. Warto
réowniez zaznaczy¢, ze Konstytucja Ukrainy w art. 74 wprowadza
zakaz przeprowadzania referendum dotyczacego podatkéw, a jej
art. 92 pozwala na stwierdzenie, ze system podatkowy, podatki
i oplaty moga by¢ nakladane/zmieniane wylacznie przez ustawe.
Artykut 116 Konstytucji Ukrainy naklada obowigzek na Gabinet
Ministrow Ukrainy w zakresie realizacji polityki podatkowej pan-

9 Konstytucja Ukrainy z dnia 28 czerwca 1996 r. (nr 254«/96-BP).
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stwa, a jej art. 143 pozwala organom samorzadu terytorialnego
ustala¢ podatki i optaty zgodnie z ustawag.

Kluczowym elementem w ramach niniejszego opracowania jest
art. 19 Konstytucji Ukrainy, zgodnie z ktérym organy panstwowe
i lokalne, a takze ich urzednicy sa zobowigzani do dziatania
wylacznie na podstawie i w granicach swoich kompetencji oraz
z zastosowaniem przewidzianych w Konstytucji i ustawach Ukra-
iny procedur. Ta norma prawna niezaprzeczalnie ma zasadnicze
znaczenie dla poprawnego zrozumienia koncepcji funkcjonowania
organow podatkowych Ukrainy. Podzielamy stanowisko przedsta-
wione przez Dari¢ Klimenko, ktéra akcentuje istotng role wiary-
godnych organoéw wykonawczych i kontrolnych jako kluczowego
elementu skutecznej regulacji systemu podatkowego. Stusznie
podkresla, ze organy odgrywaja kluczowa role w zagwarantowa-
niu kompleksowych i terminowych wptywow z danin publicznych
do budzetu panstwa oraz budzetéw samorzadéw lokalnych!©.

Analiza aspektow konstytucyjnych, jak przedstawiono powy-
zej, sugeruje, ze Konstytucja Ukrainy w pewnym stopniu zapew-
nia podatnikowi ochron¢ przed dzialaniami organoéw panstwo-
wych, w tym organoéw podatkowych. Jednakze zauwaza si¢, ze
uwaga poswiecona aspektom podatkowym i organom w samej
Konstytucji moze by¢ uznana za niewystarczajaca do zapewnienia
pelnych i poprawnych relacji miedzy panstwem, aparatem skar-
bowym a podatnikami. Autorzy sugerujg, ze istnieje potrzeba dal-
szych dzialan lub uregulowan, ktére mogltyby bardziej szczegétowo
okresli¢ prawa i obowiazki podatnikow oraz zabezpieczenia przed
ewentualnym naduzyciem wtadzy ze strony organéw podatkowych.
Mozliwe jest, ze brak szczegdétowych gwarancji konstytucyjnych
w zakresie ochrony podatnikéw moze rodzi¢ obawy dotyczace nie-
dostatecznej przejrzystosci, uczciwosci czy sprawiedliwosci w sto-
sunkach podatkowych. Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze skuteczne
funkcjonowanie systemu podatkowego i zaufanie spoteczne do niego
moga by¢ uzaleznione nie tylko od konstytucyjnych postanowien,
ale takze od skomplikowanych regulacji podatkowych i systemu

10 D. Klimenko, Stanovlennia ta funktsionuvannia podatkovoi systemy
Ukrainy, ,Aktualni problemy derzhavy ta prava” 2020, nr 87, s. 72-77.
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egzekucji podatkowej. Z tego wynika, ze analiza samej Konstytu-
cji moze sugerowac pewne braki w zakresie ochrony podatnikow
i uregulowan dotyczacych dziatan organéw podatkowych.

2.2. Paradygmaty kodeksowego modelu
organow skarbowych w Ukrainie

Rozwazajac postanowienia art. 12 KPU, w ktorym ustawodawca
szczegolowo przedstawil prerogatywy Rady Najwyzszej Ukrainy,
Rady Najwyzszej Autonomicznej Republiki Krymu, rad wiejskich,
osiedlowych, miejskich oraz rad polgczonych wspolnot terytorial-
nych zgodnie z prawem i perspektywicznym planem tworzenia
terytoriow wspolnotowych, dotyczgce podatkéw i oplat, uwydat-
nia sie obecnosé kilku instytucji pelniacych funkcje w ramach
wtadzy publicznej. Wskazane organy wykazuja precyzyjnie okre-
Slone kompetencje w obszarze spraw podatkowych. KPU réwniez
zawiera postanowienia dotyczace organow podatkowych sensu
stricto, o ktérych mowa dalej.

W procesie analizy podmiotowosci konkretnych organéw
dochodzi si¢ do wniosku, ze obecny ksztalt podmiotow posiada-
jacych szerokie lub ograniczone kompetencje podatkowe manife-
stuje sie w nastepujacy sposob:

Po pierwsze, wyrozniaja si¢ organy o kompetencjach ogol-
nych, zgodnie z postanowieniami art. 12 KPU. Do tej kategorii
mozna zaliczy¢ Rade Najwyzszg Ukrainy oraz Gabinet Ministrow
Ukrainy. Charakteryzuja sie one szerokim zakresem kompetencji
i ogolnym celem funkcjonalnym.

Po drugie, identyfikuje sie organy o kompetencjach specjalnych,
takie jak Ministerstwo Finanséw Ukrainy!'! czy Stuzbe Skarbu
Panstwal2. W przeciwienstwie do pierwszej grupy te organy cha-

11 Wiecej: Uchwata Gabinetu Ministréw Ukrainy z dnia 20 sierpnia 2014 r.
w sprawie zatwierdzenia rozporzadzenia w sprawie Ministerstwa Finansow
Ukrainy (1044-2023-n).

12 Wiecej: Uchwala Gabinetu Ministrow Ukrainy z dnia 15 kwietnia 2015 r.
w sprawie zatwierdzenia rozporzadzenia w sprawie Panstwowej Stuzby Skarbu
Panstwa Ukrainy (247-2021-n).
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rakteryzuja sie pelnieniem cze¢sci funkcji w dziedzinie opodatko-
wania. Posiadaja one specjalne kompetencje, ale tylko czesc ich
funkcji dotyczy obszaru opodatkowania.

Po trzecie, wskazuje si¢ na instytucje podatkowe posiada-
jace szczegolne kompetencje w obszarze podatkow, a mianowicie
organy kontrolne podatkowe, o ktorych mowa w art. 41 ust. 1
KPU. W tej perspektywie uzasadnione jest rowniez uwzglednie-
nie lokalnych organéw reprezentacyjnych odpowiedzialnych za
sprawy podatkow i oplat lokalnych w tej kategorii. Jednak prze-
prowadzona reforma decentralizacji'® nie przyniosta spodziewa-

Zaliczenie Skarbu Panstwa do organow podatkowych o kompetencjach
specjalnych moze budzi¢ pewne watpliwosci i by¢ dyskusyjne. Natomiast
z ustawy o Panstwowej Stuzbie Skarbu Panstwa z art. 4 pkt 2 wynika, ze
(1) Stuzba Skarbu Panstwa dokonuje na wniosek PSP i jej organ6w terytorial-
nych transferu miedzy rodzajami dochodéw i srodkéw budzetowych btednie
i/lub nadmiernie zaksiegowanych w budzecie panstwa i/lub budzetach lokal-
nych za posrednictwem jednego rachunku; (2) dokonuje budzetowego zwrotu
podatku od wartosci dodanej; (3) na wniosek organéw kontrolujacych spra-
wuje pobor dochodow budzetowych, przekazuje nabywcom (konsumentom)
rekompensate czesci kwoty kar (sankcji finansowych) kosztem kwot kar (sank-
¢ji finansowych) wptaconych do budzetu panstwa natozonych przez te organy
w wyniku kontroli przeprowadzonej na wniosek nabywcy (konsumenta) lub
skargi dotyczacej naruszenia przez podatnika ustalonej procedury przepro-
wadzania transakcji rozliczeniowych; (4) zajmuje si¢ otwieraniem, zamyka-
niem i prowadzeniem kont w elektronicznym systemie administracji podat-
kowej; (5) stosuje lub naklada sankcje za naruszenie przepiséw budzetowych;
(6) uczestniczy w podziale podatkow miedzy budzetami réznych szczebli.
Argumentem przemawiajacym za uznaniem Skarbu Panstwa za organ podat-
kowy o kompetencjach specjalnych moze by¢ zakres jego uprawnien i dzia-
lann w obszarze podatkéw oraz finanséw publicznych wynikajacy z tej ustawy.
Identyczne stanowisko w omawianym zakresie wyrazita rowniez: E. Sydorova,
Klasyfikatsiia orhaniv publichnoi vlady z povnovazhenniamy u sferi opodat-
kuvannia, ,Naukovyi visnyk Mizhnarodnoho humanitarnoho uniwersytetu”,
seriia ,Yurysprudentsiia® 2017, nr 28, s. 76-78, a takze w innym opracowaniu
E. Sydorova, Osoblyvosti pravovoho rehuliuvannia podatkovykh povnovazhen
orhaniv publichnoi vlady v Ukraini. “Naukovyi visnyk Dnipropetrovskoho derz-
havnoho universytetu vnutrishnikh spraw” 2021, nr 1, s. 332-337.

13 Warto odnotowac, ze przeprowadzona reforma decentralizacji w Ukra-
inie jest uznawana za jedna z najbardziej udanych, co potwierdzaja zaréwno
partnerzy miedzynarodowi, jak i obywatele. Nawet w kontekscie inwazji Rosji
na Ukraing¢ rozpoczetej w 2022 r. samorzady lokalne wykazaty sie zdolno-
Scig do sprostania nadzwyczajnym wyzwaniom, zapewniajac funkcjonowanie
gospodarki i srodki do zycia ludnosci. Jednak problematyczna pozostaje kwe-
stia zwigzana z rolg podatkéw i oplat lokalnych w strukturze calego systemu
podatkowego. Zgodnie z opracowaniem pt. Diagnostyka lokalnego systemu
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nych rezultatow w zakresie zmiany kompetencji i funkcjonalnosci
organéw lokalnych!4, co sktania do refleksji nad tym, czy lokalne

podatkowego od 2015 r. nastepuje umiarkowany wzrost udziatu podatkow
i oplat lokalnych, ale pozostaje on niski w poréwnaniu z poziomem krajow
UE, ktore posiadajg zdecentralizowane systemy zarzadzania. Chociaz odno-
towano zauwazalny wzrost udzialu podatkéw i optat lokalnych z 0,5% PKB
w 2014 r. do 1,6% PKB w 2022 r., co jest wynikiem reformy decentralizacyjne;j,
udzial ten nadal pozostaje niewielki. Autorzy stusznie wskazuja, ze obecnie
samorzady lokalne i regionalne nie majq znaczacego wplywu na przeplywy
pieniezne kraju. Dlatego uwazamy, Zze wspomniana zmiana sposobu admini-
strowania podatkami i optatamilokalnymi powinna mie¢ pozytywny wptyw na
wzrost wplywow podatkowych do budzetow lokalnych (https://decentraliza-
tion.ua/news/17147, (dostep: 13.10.2023 r.).

14 Administrowanie podatkami i optatami lokalnymi stanowi ztozony pro-
ces, wymagajacy znacznego nakladu pracy. Obejmuje on szereg dziatan, takich
jak: rejestracja podatnikéw i réznych przedmiotéw opodatkowania (wigczajac
w to prowadzenie i aktualizacje baz danych), przygotowywanie oraz dor¢czanie
zawiadomien i decyzji podatkowych, analiza sprawozdan podatkowych oraz
przeprowadzanie audytow podatkowych (zaréwno wewnetrznych, jak i doku-
mentacyjnych). Wobec tego uwazamy, Ze rozwazenie przeniesienia kompe-
tencji w zakresie administrowania podatkami i optatami lokalnymi z PSP na
Jednostki Samorzadu Terytorialnego (dalej: JST) niesie za sobg potencjalne
korzysci zaréwno dla efektywnosci, jak i skutecznosci procesu administrowa-
nia podatkami i oplatami lokalnymi. Uwazamy, ze korzyscia fiskalna byloby
zwigckszenie wplywow podatkowych z tych danin do budzetéow lokalnych
z uwagi na to, ze JST sg bardziej zainteresowane efektywnym poborem podat-
kow i oplat lokalnych, co prowadzi do ich wigkszej odpowiedzialnosci w tym
zakresie. Nalezy w tym rowniez upatrywaé korzysci polityczne w kontekscie
wzmocnienia odpowiedzialnosci wtadz lokalnych. Wybrani przedstawiciele
samorzadowi ponosza polityczng odpowiedzialnosé za realizacje swoich pro-
gramow i obietnic wyborczych, dlatego majac bezposredni wptyw na kwestie
fiskalne, mogg lepiej reagowac na potrzeby spolecznosci. Kolejng cecha prze-
mawiajgcg za tg zmiang bylaby korzys¢ ekonomiczna. Uwazamy, ze JST beda
lepiej przygotowane do formulowania polityk regulacyjnych oraz analizy ich
skutkéw. Dostepnosé lokalnych danych pozwoli na bardziej efektywne wspar-
cie przedsigbiorstw i analize rozwoju biznesu, co w dtuzszej perspektywie przy-
czyni si¢ do wzrostu lokalnej gospodarki. Niewatpliwie taka zmiana réwniez
bytaby krokiem w kierunku przystgpienia do UE z uwagi na wymo6g harmo-
nizacji ustawodawstwa i przyjecia najlepszych praktyk, zwlaszcza w obszarze
polityki fiskalnej. Autonomia samorzadéw lokalnych stanowi istotny element
europejskich demokracji, dlatego przeniesienie uprawnienn podatkowych na
poziom lokalny moze sprzyjac integracji z unijnymi standardami i praktykami.
Z uwagi na powyzsze zalety uwazamy, ze taka zmiana bytaby korzystna. Nato-
miast obecny ksztalt po przeprowadzonej reformie decentralizacji nie do konca
spelnia oczekiwania. PowyZsza uwaga ogranicza si¢ tylko do funkcji admini-
strowania podatkami i optatami lokalnymi, ktérej JST obecnie nie posiadaja,
nie odnosi si¢ zas do calej reformy w zakresie decentralizacji.
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organy reprezentacyjne, tj. organy samorzadu lokalnego, nie sta-
nowia iluzorycznej instytucji pod wzgledem posiadanych przez
nie szczegdlnych uprawnien podatkowych.

W tym kontekscie zasadne jest przyjecie perspektywy, ktora
klasyfikuje organy samorzadu lokalnego jako instytucje o kom-
petencjach ogélnych z uwagi na ich obecng role, ktéra ogranicza
sie jedynie do ustalania stawek podatkowych i optat lokalnych.
Jednoznacznie wskazuje to na istniejgce trudnosci z funkcjonal-
noscig tych organow, wynikajace z braku kompetencji w zakresie
pewnego badz czesciowego administrowania podatkami i opta-
tami lokalnymi'®>. Wedtug autoréw skutkuje to ograniczeniem
wplywow do wtasciwych budzetow. Bezsporne jest, ze ta proble-
matyka prowokuje do kwestionowania ich dalszej roli w kontek-
Scie badan naukowych.

Analiza skoncentruje si¢ na ostatniej z wymienionych kategorii,
czyli organach podatkowych kontrolnych. To wlasnie one stanowig
organy o kompetencjach zarowno ogolnych, jak i specjalnych.

Zasadniczo KPU przedstawia hierarchi¢ norm regulujgcych
status prawny podatnika i organéw PSP w sposob, ktory prioryte-
towo kladzie nacisk na obowigzki podatnika przed jego prawami,
a w przypadku organéw PSP inicjalnie przedstawia ich prawa,
a nastepnie obowiazki i odpowiedzialnosé. Artykut 16 KPU przed-
stawia obowigzki podatnika, natomiast juz w art. 17 KPU zostaly
omowione prawa podatnika po zdefiniowaniu jego obowigzkow.

W kontekscie organéw PSP Kodeks podatkowy Ukrainy (zgod-
nie z art. 201 21 KPU) zapewnia osobowos¢ organow, przedstawia-
jac ich prawa jako pierwsze, a nastepnie wymienia ich obowigzki
oraz ponoszong odpowiedzialnos¢. Ta odwrécona kolejnosS¢ w pre-
zentacji statusu prawnego organow PSP sugeruje priorytetowosc
aspektow prawnych w ich funkcjonowaniu. Z powyzszego wynika,
ze KPU w zakresie podatkow i optat konsekwentnie ukazuje i defi-
niuje status prawny podatnika jako podmiotu pierwszoplanowego,
ujawniajgc najpierw jego obowigzki, a nastepnie prawa. W przy-

15 Perspektywa ta zostata wyrazona przez ukrainska badaczke E. Sydo-
rova, ktéora w swojej publikacji dokladniej omoéwita ten podziat. Wiecej:
E. Sydorova, op.cit., s. 76-78.
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padku organéw PSP kodeks inicjalnie skupia si¢ na aspektach
prawnych, zaczynajac od przedstawienia ich praw, a nast¢pnie
przechodzac do omoéwienia obowigzkow i odpowiedzialnosci. Ta
struktura kodeksu ma istotne znaczenie dla zrozumienia relacji
pomiedzy podatnikiem a organami administracji podatkowej oraz
dla okreslenia ich roli i funkcji w ramach systemu podatkowego.
Zgodnie z art. 14 KPU ustawodawca wprowadzil slowniczek
poje¢, w ktorym w ust. 14.1 pkt 14.1.1°! precyzuje pojecie admi-
nistrowania podatkami, oplatami, optatami celnymi, jednolita
sktadka na obowigzkowe panstwowe ubezpieczenie spoteczne
(dalej: jednolita skladka) i innymi ptatnosciami zgodnie z prze-
pisami, nad ktorych przestrzeganiem kontrole sprawujg organy
kontrolne (dalej: podatki, cla, platnosci). Zgodnie z tym przepi-
sem administrowanie tymi kwestiami obejmuje zbior decyzji, pro-
cedur organow kontrolnych oraz dziatan ich urzednikéw, ktore
okreslajg strukture instytucjonalng stosunkéw podatkowych
i celnych. Ponadto administrowanie obejmuje organizacj¢ identy-
fikacji i rejestracji podatnikéw oraz ptatnikéw jednolitej sktadki,
a takze przedmiotéow podlegajacych opodatkowaniu. Proces ten
zapewnia obstuge podatnikow, organizuje i kontroluje platno-
Sci podatkow, optat oraz innych ptatnosci zgodnie z procedura
ustanowiong przez prawo. Mozna stwierdzi¢, ze administrowa-
nie podatkami, oplatami, optatami celnymi, jednolita skladka
i innymi platnosciami zgodnie z przepisami jest kompleksowym
procesem, ktory obejmuje zarzgdzanie stosunkami podatkowymi
i celno-podatkowymi, identyfikacje oraz rejestracje platnikow,
a takze nadzor nad platnosciami, realizowany zgodnie z obowig-
zujacym prawem. Przepis art. 14 ust. 14.1 pkt 14.1.1"! KPU odsyta
do art. 41 KPU, w ktérym ustawodawca przedstawit katalog podat-
kowych organéw kontrolujacych. Z art. 41 ust. 41.1 KPU wynika,
ze organami kontrolnymi sg organy podatkowe, ktére obejmuja
centralny organ wiladzy wykonawczej odpowiedzialny za reali-
zacje panstwowej polityki podatkowej oraz jego jednostki teryto-
rialne. Organy te sa odpowiedzialne za egzekwowanie przepisow
dotyczacych opodatkowania (z wytaczeniem przypadkow okreslo-
nych w art. 41 ust. 41.1.2 KPU), przepisow dotyczacych optaca-
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nia sktadek na ubezpieczenie spoleczne oraz innych przepisow,
ktorych egzekwowanie powierzone jest centralnemu organowi
wladzy wykonawczej odpowiedzialnemu za realizacje panstwowej
polityki podatkowej lub jego jednostkom terytorialnym. W swietle
powyzszego organami kontrolnymi sa organy podatkowe, organy
celne, w tym rowniez panstwowe inspekcje podatkowe.

Wart uwagi jest takze art. 12 ust. 12.3 pkt 12.3.1 KPU, z kto6-
rego wynika, ze rady soleckie, osiedlowe i miejskie, w granicach
swoich kompetencji, podejmujg decyzje w sprawie ustalenia wyso-
kosci podatkéw i optat lokalnych oraz zwolnien podatkowych
w zakresie ptatnosci podatkow i optat lokalnych w terminie do
dnia 15 lipca roku poprzedzajacego okres budzetowy, w ktorym
ustalone podatki i/lub oplaty lokalne majg byé stosowane, oraz
w sprawie zmian tych decyzji. Powyzszy przepis sugerowalby,
ze organy lokalne mozna by zaliczy¢ do organéw podatkowych,
natomiast ustawodawca przewidzial, ze w przypadku podatkow
i optat lokalnych zastosowanie ma art. 58 pkt 58.1 KPU, ktory
stanowi, ze organ kontrolny wysyta (dorecza) podatnikowi decyzje
podatkowa, jezeli wysokos¢ zobowigzania pienieznego podatnika
wynikajacego z przepisow prawa podatkowego lub innych przepi-
sow, nad ktorych przestrzeganiem kontrole powierzono organom
kontrolnym, zostala obliczona przez organ kontrolny. To oznacza,
ze samorzady lokalne nie maja uprawnien do kontroli procesu
pelnego poboru omawianych podatkow, poniewaz wszystkie etapy
administrowania sg przeprowadzane przez PSP.

Warto zwroéci¢ uwage na postanowienia art. 12 ust. 12.3
pkt 12.3.1 KPU, z ktorego wynika, ze rady soteckie, osiedlowe
i miejskie, w zakresie swoich kompetencji, podejmujg decyzje doty-
czace ustalania wysokosci podatkow i oplat lokalnych, a takze
zwolnien podatkowych od platnosci podatkéw i optat lokalnych.
Interpretacja tego przepisu sugeruje mozliwos¢ zaklasyfikowa-
nia organow lokalnych jako organoéw podatkowych. Niemniej jed-
nak ustawodawca uwzglednit, ze dla podatkow i optat lokalnych
zastosowanie ma art. 58 pkt 58.1 KPU. Odniesienie si¢ do niego
sugeruje, ze organ kontrolny, czyli PSP, wysyta podatnikowi decy-
zje podatkowa, gdyz to w niej zawarta jest wysokos¢ zobowigzania
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pieni¢znego wynikajacego z przepisow podatkowych. Wnioskiem,
jaki mozna wyciagnac z analizy opisanych przepisow konstytucyj-
nych, jest to, ze kompetencja konstytucyjna dotyczaca ustalania
stawek podatkowych przez organy samorzgdowe jak najbardziej
sie sprawdza. Natomiast samo ograniczenie kompetencji organow
lokalnych tylko do ustalenia stawki wydaje si¢ w pewnym sen-
sie stanowic¢ fikcyjne rozwiazanie w kontekscie przeprowadzonej
reformy decentralizacji w zakresie ich kompetencji i sprawowa-
nej przez nich roli. Pomimo przekazania pewnych kompetencji
organom samorzadowym w zakresie decydowania o wysokosci
podatkow i optat lokalnych istnieja ograniczenia, ktore spra-
wiajg, ze proces ten jest kontrolowany i sprawowany w calosci
przez PSP. W praktyce, chociaz organy samorzgdowe mogg podej-
mowac decyzje dotyczace wysokosci podatkow i oplat lokalnych
w ramach swoich kompetencji, ostateczna kontrola i obliczenia sg
dokonywane przez organy kontrolne, zwlaszcza przez Panstwowag
Stuzbe Podatkowa. Prowadzi to do wniosku, ze organy samorza-
dowe de facto maja jedynie mozliwos¢é ustalania stawek podat-
kowych, podczas gdy zarzadzanie podatkami lokalnymi zostalo
powierzone PSP, co niewatpliwie budzi watpliwosci w kontekscie
zaliczenia ich do katalogu organéw podatkowych Ukrainy.

Powyzsza analiza rzeczywiscie ilustruje aktualnie funkcjonu-
jacy system oraz istniejace w nim trudnosci zwigzane z definio-
waniem pojecia organu podatkowego i identyfikacjg konkretnych
podmiotéw petnigcych te funkcje. Problematyka ta nie jest jedy-
nie zjawiskiem znanym ukrainskiemu ustawodawcy, lecz row-
niez stanowi wyzwanie dla wielu panstw europejskich, w tym
takze Polski.

3. Struktura kontrolnych organow
podatkowych Ukrainy

Z historycznego punktu widzenia, mimo postepu spoteczno-
-gospodarczego, potencjatu intelektualnego i wyksztatcenia spo-
teczenstwa, wiekszos¢ podmiotow zobowigzanych wykazuje nie-
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chec do ptacenia podatkow'é. Opisywana sytuacja zachodzi nawet
wowczas, gdy podmioty te zdaja sobie sprawe z ich roli i znacze-
nia w zapewnianiu dobrobytu publicznego. Bez watpienia organy
podatkowe staly sie jednymi z najbardziej nieufnych instytucji
na przestrzeni ostatnich lat. Glowne wyzwania wynikaja z braku
zaufania podmiotéw zobowigzanych do wtadz fiskalnych, co jest
spowodowane oporem skorumpowanego starego systemu wobec
reform, rozbieznosciami miedzy deklarowanymi intencjami a fak-
tycznymi dzialaniami wtadz oraz kontynuacjg starych relacji mie-
dzy organami regulacyjnymi a podatnikami. Serhii Daniyelyan
trafnie zauwaza, ze zmiana struktury organéw podatkowych,
bez rownoczesnej glebokiej transformacji merytorycznej, stanowi

16 Analiza przeprowadzona przez ekonomistow Leandro Medineg oraz Fried-
richa Schneidera z Uniwersytetu Keplera w Linzu, na zlecenie Miedzynaro-
dowego Funduszu Walutowego (MFW), ukazuje niepokojaca sytuacje zwig-
zang z ,cieniem” gospodarczym w Ukrainie, nie tylko w kontekscie poréwnan
regionalnych, lecz réwniez na skale Swiatowa. Z analizy danych statystycznych
wynika, ze udzial nieuregulowanej gospodarki w Ukrainie ksztattuje sie w prze-
dziale od 32% do 46%, a ponadto 40% obywateli Ukrainy nie posiada wiedzy
dotyczacej wysokosci optacanych podatkéw. Wedtug szacunkow MFW Sredni
roczny poziom szarej strefy w Ukrainie w latach 1991-2015 wynio6st 44,8%.
Dla poréwnania: w Polsce odsetek ten wyniost 25,1%, natomiast w Szwajcarii
jedynie 7,2% (https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/WP/2018/
wpl817.ashx, dostep: 23.12.2023 r.). Dodatkowo analiza przeprowadzona
przez Ministerstwo Rozwoju Gospodarki, Handlu i Rolnictwa Ukrainy dla
okresu styczen-wrzesien 2020 r. wykazata, Ze poziom szarej strefy, obliczony
metoda monetarng, wyniost 31% (https://me.gov.ua/Documents/Down-
load?id=80c281c8-842b-4776-ab91-c1dcd32f7924, dostep: 23.12.2023 r.). Te
dane potwierdzajg istotnos¢ problemu nieuregulowanej gospodarki w Ukra-
inie, co wskazuje na potrzebe skutecznych dzialan regulacyjnych i eduka-
cyjnych w celu ograniczenia tego zjawiska. Wartosciowe jest réwniez bada-
nie przeprowadzone przez Centrum Badan Spoleczno-Ekonomicznych CASE
Ukraina, ktore zrealizowalo ankiete pod tytutem ,Jak myslisz, dlaczego zwykli
obywatele mogg nie chcie¢ ptaci¢ podatkow?”. 80,3% respondentow wskazato
na ,Z powodu niskich dochodéw, ktére nie pozwalajg na przyzwoity standard
zycia”. 73,6% zwrocito uwage na ,Przekonanie, ze placone pienigdze sg kra-
dzione lub marnowane”. 65,8% zidentyfikowalo brak mozliwosci wplywania na
to, gdzie panstwo alokuje srodki podatkowe. 59,8% uzasadnilo swoje odpowie-
dzi niska jakoscig ustug publicznych, a 56,6% wskazalo na powszechne zjawi-
sko uchylania si¢ od placenia podatkéw. Odpowiedzi pozostalych responden-
tow obejmujg réznorodne aspekty, a 3,4% respondentoéw nie byto w stanie zajaé
konkretnego stanowiska (https://case-ukraine.com.ua/news/ukrayintsi-ne-
hochut-platyty-podatky-cherez-nyzki-dohody-ta-sumnivni-derzhavni-vydatky-
opytuvannya-case-ukrayina/, dostep: 23.12.2023 r.).
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jedynie reforme¢ o charakterze pozornym, nieprzynoszaca rzeczy-
wistego rozwoju administracji podatkowej'”.

Patrzac wstecz, mozna stwierdzi¢, ze struktura organéw podat-
kowych Ukrainy ulegla diugotrwalej transformacji oraz przeszta
przez liczne modyfikacje!®.

Obecnie struktura organizacyjna podatkowych organéw kon-
trolnych w Ukrainie sklada si¢ z trzech poziomow. Pierwszy poziom
to organ centralny, ktorym jest Panstwowa Stuzba Podatkowa
Ukrainy (JIIC Ykpainu). Drugim poziomem sa organy terytorialne,
do ktorych nalezy 25 gléwnych departamentéow terytorialnych
Stuzby Podatkowej (l'o.108HI ynpasainua /[IIC) oraz 5 miedzyregio-
nalnych departamentéw Stuzby Podatkowej ds. duzych ptatnikow
podatkow (midicpezioHaabHi ma pezioHaabHi ynpasainHa [I1C 3 numaHs
ge/lukux naamukie nodamkig)'®. Organy terytorialne PSP posiadajg

17 S. Daniyelyan, Legal status of supervisory authorities in the field of tax-
ation, ,International Humanitarian University Herald. Jurisprudence” 2021,
nr 54, s. 34-37.

18 Tytutem uzupelnienia nalezy wskazaé, ze od momentu uzyskania
niepodleglosci przez Ukraine w 1991 r. nastgpity liczne zmiany w systemie
podatkowym oraz strukturze organéw podatkowych. W poczatkowym okre-
sie funkcjonowata Giéwna Panstwowa Inspekcja Podatkowa Ukrainskiej SRR
(1990-1994). W 1994 r. Gtéwny Panstwowy Inspektorat Podatkowy Ukrainy
zostal przeksztatcony (1994-2000). Nastepnie przez diugi czas kompeten-
cje kontrolne w zakresie opodatkowania byly realizowane przez Panstwowag
Administracje Podatkowa Ukrainy (2000-2012). W wyniku reformy w 2011-
2012 r. Panstwowa Administracja Podatkowa Ukrainy zostala przeksztalcona
w Panstwowg Stuzbe¢ Podatkowg Ukrainy. Decydujgcym etapem byto przy-
jecie w grudniu 2010 r. przez Rade Najwyzsza Ukrainy Kodeksu podatko-
wego Ukrainy, ktorego skutecznosc zainicjowano 1 stycznia 2011 r. Kolejnym
etapem bylo stworzenie Ministerstwa Dochodéw i Optat, ktére funkcjono-
walo w latach 2012-2014. Ministerstwo to uzyskalo kompetencje, ktorych
dotad nie posiadat zaden organ podatkowy. Kolejnym waznym etapem bylo
utworzenie Panstwowej Stuzby Fiskalnej, wynikajgcej z uchwaly Gabinetu
Ministrow z 21 maja 2014 r., bedacej efektem restrukturyzacji Ministerstwa
Przychodow i Optat. Ostatecznie, po kolejnej reorganizacji stuzby fiskalnej,
zgodnie z uchwalg Gabinetu Rady Ministrow z 18 grudnia 2018 r. nr 1200
utworzono Panstwowg Stuzbe Podatkowg Ukrainy oraz Panstwowa Stuzbe
Celng Ukrainy.

19 Specyfika struktur terytorialnych PSP Ukrainy jest widoczna w tym,
ze obecnie istnieje pie¢ miedzyregionalnych departamentéw PSP odpowie-
dzialnych za nadzoér nad duzymi podatnikami. Wymienione organy kontrolne
obejmuja: Zachodni Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podat-
nikéw, Centralny Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatni-
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rowniez swoje samodzielne jednostki, co pozwala na stwierdzenie,
ze trzecim poziomem sg organy rejonowe, do ktorych naleza pan-
stwowe inspekcje podatkowe giownych departamentow Stuzby
Podatkowej (Jepocasui nodamxkosi iHcnekyii I'Y JIIC), ktore sa cze-
Scig struktur terytorialnych Stuzby Podatkowej. Ustawodawca
przewidzial, ze PIP funkcjonuja zgodnie z przepisami reguluja-
cymi dzialanie organow terytorialnych. Zakres PIP koncentruje
sie na obstudze podatnikow. Taka hierarchiczna struktura, zgod-
nie z zamierzeniem ustawodawcy, ma umozliwi¢ skuteczne zarza-
dzanie i koordynacje dzialan w zakresie poboru podatkéw na
obszarze calej Ukrainy. Nalezy odnotowac, ze w 2017 r. nastapila
przelomowa zmiana w strukturze organizacyjnej PIP, stanowigca
odzwierciedlenie restrukturyzacji statusu prawnego jednostki dla
obszaréw obwodowych oraz miast?°. Ustawodawca pozbawit PIP
autonomicznego statusu prawnego, a nastepnie dokonat ich inte-
gracji z gléwnymi terytorialnymi departamentami PSP na szcze-
blu terytorialnym. Ten strategiczny manewr nie tylko uksztatto-
wal nowg koncepcje organizacyjna, lecz takze wprowadzit istotne
zmiany w sferze kompetencji i efektywnosci funkcjonowania PIP2.

kow, Potudniowy Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatnikow,
Wschodni Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatnikow, Pot-
nocny Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatnikéw.

20 Przedstawione modyfikacje zostaly wprowadzone poprzez uchwale-
nie ustawy z dnia 21 grudnia 2016 r. o zmianach w Kodeksie podatkowym
Ukrainy, majgcej na celu poprawe klimatu inwestycyjnego w kraju (1797-VIII).
Kontynuacje¢ tych zmian potwierdza réwniez podjecie przez Gabinet Ministrow
Ukrainy uchwaty z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie reformy organéw tery-
torialnych Panstwowej Stuzby Fiskalnej (296-2018-n). Obydwie inicjatywy
legislacyjne wspolnie zainicjowaly proces restrukturyzacji, prowadzac do zde-
cydowanego przeksztatcenia struktur organizacyjnych oraz zadan PIP, wpisu-
jac sie w szerszy kontekst reform majacych na celu usprawnienie $rodowiska
inwestycyjnego w Ukrainie.

21 Nalezy zasygnalizowaé, ze pierwszy etap reorganizacji strukturalnej
Stuzby Fiskalnej Ukrainy (dalej: SFU) stanowit kluczowy element kompleksowej
reformy SFU, ktorej nastepnym etapem bylo stworzenie jednej osoby prawnej
o jednolitym charakterze w obszarze podatkowym SFU. Ten etap zamyka cykl
przenoszenia funkcji audytu i zarzadzania dtugiem na poziom regionalny, ini-
cjowany wraz z wprowadzeniem ustawy z dnia 21 grudnia 2016 r. o zmianach
w Kodeksie podatkowym Ukrainy, majgcej na celu zwickszenie atrakcyjnosci
klimatu inwestycyjnego w kraju (1797-VIII). PIP zostaly z powodzeniem prze-
ksztalcone w centrum obstugi podatnikow, kontynuujac jednak swojq identy-
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Po dokonaniu analizy przepiséw zawartych w KPU, a takze prze-
pisow dotyczacych poszczegolnych organow kontrolnych dochodzi
sie¢ do wniosku, ze organami kontrolnymi sa centralne organy
wtadzy wykonawczej, ktére majg za zadanie realizacje panstwowej
polityki podatkowej, panstwowej polityki celnej, panstwowej poli-
tyki zwalczania naruszen prawa podatkowego i celnego, przepisow
dotyczacych ptatnosci jednolitej sktadki spétecznej oraz innych
przepisow, ktorych przestrzeganie podlega kontroli ze strony orga-
now kontrolnych oraz ich jednostek terytorialnych.

Na terytorium Ukrainy funkcjonujg organy podatkowe
i celne, ktorych dziatalnosc¢ jest gtownie koordynowana przez
Rade Ministrow za posrednictwem Ministra Finanséw. Funk-
cjonujg takze PIP, ktore sg czescig struktury departamentow
terytorialnych PSP.

System organow podatkowych Ukrainy przedstawiono w tabeli.

fikacje jako PIP. W zwigzku z tym istnieja one nadal, jednakze jako integralna
czes¢ gtownych departamentow terytorialnych PSP Ukrainy. Nalezy odnotowag,
ze PIP zostaly pozbawione statusu osoby prawnej, ktéry posiadaty do roku 2017.
W wyniku ww. zmiany nastapito ograniczenie ich uprawnien oraz zobowigzan
(np. PIP utracily zdolnos¢ reprezentowania terytorialnych departamentow PSP
Ukrainy przed sadem, a t¢ funkcje przejety wytacznie gtéwne departamenty
terytorialne PSP Ukrainy). Reforma doprowadzita rowniez do pozbawienia PIP
wcezesniejszych kompetencji audytowych i zarzadczych na szczeblu lokalnym.
Implementacja przedstawionych zmian skutkuje obecnie istnieniem 25 jedno-
stek prawnych w obszarze podatkowym zamiast pierwotnych 186. Zlikwidowa-
nie 500 struktur na poziomie rejonowym doprowadzilo do utworzenia trzech
jednostek administracyjnych dla kazdego regionu, jednoczesnie zlikwidowano
ponad 300 jednostek audytu zadluzenia na poziomie rejonowym, przenoszac
je na szczebel regionalny. Wiecej: https://www.kmu.gov.ua/news/rozpocha-
to-pershij-etap-strukturnoyi-reorganizaciyi-dfs-rajonni-dpi-vtrachayut-status-
yurosib (dostep: 27.12.2023 r.); https://www.slovoidilo.ua/2017/03/29/
novyna/polityka/danylyuk-rozpoviv-yak-likviduyut-podatkovi-inspekcziyi-po-
vsij-krayini (dostep: 27.12.2023 r.); https://lexinform.com.ua/v-ukraini/
podatkovi-inspektsiyi-budut-likvidovani/ (dostep: 27.12.2023 r.).
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Tabela. Struktura aparatu kontrolnego
organow podatkowych Ukrainy

STRUKTURA APARATU KONTROLNEGO ORGANOW PODATKOWYCH UKRAINY
MINISTERSTWO FINANSOW UKRAINY (MF)
PANSTWOWA SEUZBA PODATKOWA UKRAINY (PSP Ukrainy)
GLOWNE DEPARTAMENTY TERYTORIALNE PSP UKRAINY

25 regionalnych organow PSP 5 migdzyregionalnych departamen-
5 miedzyregionalnych tow PSP odpowiedzialnych za nadzor
departamentow PSP nad duzymi podatnikami

PANSTWOWE INSPEKCJE PODATKOWE (PIP)

Zrodlo: opracowanie wtasne na podstawie KPU.

4. Kompetencje wykonawcze organow
podatkowych w Ukrainie

Analizujac strukture organéw podatkowych Ukrainy, nie sposéob
nie dostrzec ich funkcji i zadan, ktore zostaty im powierzone. Zgod-
nie z art. 19 KPU,organy podatkowe pelnig rézne funkcje, odno-
szace sie do przestrzegania przepisow podatkowych. Jak juz wspo-
mniano, przepis ten odwotluje si¢ do art. 41 pkt 41.1 ppkt 41.1.1
KPU, ktory ustala system organow podatkowych.

Warto zauwazy¢, ze art. 21 ustawy nr 3166-VI o centralnych
organach wtadzy wykonawczej?? zawiera istotne postanowienia
w tym zakresie. Zgodnie z przytoczonym artykulem jednostki tery-
torialne (tj. terytorialne departamenty PSP) centralnego organu
wtadzy wykonawczej odpowiedzialnego za realizacje panstwowej
polityki podatkowej moga by¢ tworzone w ramach okreslonego
limitu zatrudnienia urzednikow i pracownikow wilasciwego cen-
tralnego organu wiadzy wykonawczej oraz z dostepnych srodkow
finansowych przeznaczonych na utrzymanie takiego centralnego
organu wtadzy wykonawczej. Ponadto kierownik wtasciwego cen-
tralnego organu wiladzy wykonawczej ma prawo do likwidacji

22 Ustawa z dnia 17 marca 2011 r. o centralnych organach wtadzy wyko-
nawczej (nr 3166-VI).
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i reorganizacji tych jednostek jako odrebnych jednostek organiza-
cyjnych centralnego organu wladzy wykonawczej za zgoda mini-
stra, ktory kieruje dziatalnoscig takiego centralnego organu wia-
dzy wykonawczej i ja koordynuje.

Z powyzszej ustawy wynika rowniez, ze jednostki terytorialne
centralnego organu wykonawczego odpowiedzialnego za reali-
zacje panstwowej polityki podatkowej sa tworzone bez nadania
im statusu osoby prawnej i pelnig funkcje organéw wiladzy pan-
stwowej. Ponadto warto wskazac¢, Ze od dnia 1 stycznia 2021 r.
PSP Ukrainy funkcjonuje jako jedyna skonsolidowana jednostka
prawna, ktora zostata utworzona na podstawie uchwaly Gabinetu
Ministréw Ukrainy 1200-2018-n23.

Zgodnie z postanowieniami zawartymi w punkcie 7 statutu
dotyczacego Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy, ktory zostal
zatwierdzony uchwatg Rady Ministrow Ukrainy z dnia 6 marca
2019 r. nr 27-2019-n2?*, PSP wykonuje swoje uprawnienia bezpo-
Srednio oraz za posrednictwem departamentow terytorialnych,
ktore zostaly utworzone zgodnie z obowigzujacymi przepisami.
Zaréwno PSP Ukrainy, jak i jej departamenty terytorialne pet-
nig funkcje organéw kontrolnych (réwniez organéw podatkowych
i organow egzekucyjnych).

Analiza powyzszych przepisow umozliwia zidentyfikowanie
glownych zadan PSP Ukrainy w nastepujacych obszarach: wdra-
zanie panstwowej polityki podatkowej oraz nadzér nad wplywami
podatkowymi, optatami i sktadkami do budzetéw i funduszy
celowych panstwa zgodnie z przepisami prawa; realizacja poli-
tyki panstwa dotyczacej kontroli produkcji i obrotu alkoholem,
napojami alkoholowymi, wyrobami tytoniowymi, ptynami stoso-
wanymi w elektronicznych papierosach oraz paliwami; wdrazanie
polityki panstwa dotyczacej terminowosci rozliczen w walutach
obcych zgodnie z ustawowo okreslonym terminem oraz przestrze-

23 Uchwata Gabinetu Ministréw Ukrainy z dnia 18 grudnia 2018 r. w spra-
wie utworzenia Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy i Panstwowej Stuzby
Celnej Ukrainy (1200-2018-n).

24 Uchwala Gabinetu Ministréw Ukrainy z dnia 6 marca 2019 r. w sprawie
zatwierdzenia przepisow dotyczacych Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy
i Panstwowej Stuzby Celnej Ukrainy (227-2019-n).
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ganie procedur rozliczen gotowkowych za towary (ustugi), reali-
zacji operacji rozliczeniowych oraz posiadania licencji na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej podlegajacej licencjonowaniu
zgodnie z obowigzujgcym prawem; administrowanie sktadkami
spotecznymi zgodnie z polityka panstwa; wydawanie indywidu-
alnych interpretacji podatkowych na wniosek podatnika; prowa-
dzenie kontroli podatkowej w celu zapewnienia przestrzegania
przepisow podatkowych; wnoszenie propozycji do rozpatrzenia
przez Ministra Finanséw w celu zapewnienia formulowania poli-
tyki podatkowej panstwa.

Prowadzi to do wniosku, ze PSP Ukrainy jest centralnym
organem tworzacym polityke za posrednictwem Ministra Finan-
sow, ktory zleca jej wykonywanie departamentom terytorialnym.
Oczywiscie réwniez ten organ pelni wazna funkcje w zakresie
wspotpracy miedzynarodowej poprzez nawigzywanie i utrzymy-
wanie wspolpracy z innymi krajami w zakresie wymiany informa-
cji podatkowych i zwalczania unikania opodatkowania.

Zgodnie z przepisami zawartymi w art. 21 ustawy nr 3166-VI2°
terytorialne organy centralnego organu wladzy wykonawczej dzia-
lajg zgodnie z przepisami.

Warto odnotowac, ze z zarzadzenia PSP wynika, ze teryto-
rialne departamenty zostaly utworzone jako wyodrebnione jed-
nostki zgodnie z zarzadzeniem PSP nr 529 w sprawie utworzenia
terytorialnych organow Stuzby Podatkowej?S.

Nalezy zaznaczy¢, ze terytorialne departamenty PSP funkcjo-
nuja na podstawie zarzadzenia PSP nr 643 w sprawie zatwierdze-
nia przepisow dotyczacych terytorialnych organéw PSP?7,

Z przytoczonych zarzadzen wynika, ze terytorialne departa-
menty PSP pelnig role organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie

25 Ustawa z dnia 17 marca 2011 r. w sprawie centralnych organow wyko-
nawczych (nr 3166-VI).

26 Zarzadzenie Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy z dnia 30 wrzesnia
2020 r. o ustanowieniu organow terytorialnych Panstwowej Stuzby Podatkowej
(nr 529).

27 Zarzadzenie Panistwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy z dnia 12 listopada
2020 r. w sprawie zatwierdzenia przepisé6w dotyczacych terytorialnych orga-
now Panstwowej Stuzby Podatkowej (nr 643).
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podatkami, optatami, skltadkami oraz wykonuja funkcje kontro-
Ing i weryfikacyjna ptatnikéw podatkéw. PSP jest rowniez orga-
nem kontrolnym, ktéry rejestruje i prowadzi ewidencje ptatnikow
podatkow, ptatnikow jednolitych sktadek oraz obiektow opodatko-
wania. Rozwazajac funkcje PSP, mozna stwierdzi¢, ze jest ona cen-
tralnym organem wtadzy wykonawczej, ktora realizuje panstwowa
polityke podatkowg oraz polityke dotyczaca administrowania jed-
nolita sktadka na powszechne obowigzkowe ubezpieczenie spo-
teczne. Zajmuje si¢ rowniez kontrola i zwalczaniem naruszen prze-
pisow podatkowych?®. Do giéwnych funkcji tych organéw mozna
zaliczyC: zapewnianie realizacji panstwowej polityki podatkowej;
zapewnianie wykonania uprawnien przewidzianych w ustawie
dotyczacych kontroli wplywow podatkowych, optat i naleznosci
do budzetéow i panstwowych funduszy celowych; wykonywanie
polityki panstwa w zakresie kontroli produkcji i obrotu alkoho-
lem, napojami alkoholowymi, wyrobami tytoniowymi, ptynami
stosowanymi w elektronicznych papierosach oraz paliwem; wyko-
nywanie polityki panstwa w zakresie administrowania jednolita
skladkg na obowigzkowe panstwowe ubezpieczenie spoleczne;
wykonywanie polityki panstwa dotyczacej kontroli terminowo-
Sci rozliczen w walutach obcych zgodnie z okreslonymi termi-
nami przewidzianymi prawem, przestrzeganie procedur rozliczen,
w tym rozliczen gotowkowych za towary (ustugi), oraz posiadania
licencji na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ktéra podlega
licencjonowaniu zgodnie z obowigzujacymi przepisami; wydawa-
nie indywidualnych interpretacji podatkowych na wniosek podat-
nika; prowadzenie kontroli podatkowej w celu zapewnienia prze-
strzegania przepisow podatkowych?°.

W swietle powyzszego mozna stwierdzi¢, ze glownym celem
departamentow terytorialnych PSP jest pelnienie roli transpa-
rentnego, nowoczesnego i technologicznego organu podatkowego,
ktory zapewnia podatnikom ustugi o wysokiej jakosci i wygo-

28 D. Malovana, Y. Starkova, M. Shashko, Modern system of taxes of
Ukraine and her basic defects, ,Uridi¢nij naukovij elektronnij zurnal” 2021,
s. 469-472.

29 B. Yarema, A. Rolko, Suchasna podatkova systema Ukrainy: problemy
ta perspektyvy rozvytku, ,Hroshi, finansy i kredyt” 2018, nr 34, s. 171-175.
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dzie. PSP dazy do efektywnego zarzadzania podatkami, optatami
i sktadkami oraz manifestuje zdecydowane potepienie korupcji®°.
Warto rowniez zaznaczy¢, ze od 24 lutego 2022 r., tj. od momentu
rozpoczecia inwazji Rosji na Ukraine, uprawnienia wykonawcze
organow podatkowych byly czeSciowo zawieszane lub ograni-
czane, co stanowi istotny element kontekstu omawianej tematyki.
Jednakze na mocy ustawy nr 3219-IX3! wickszos$¢ tych kompe-
tencji zostata przywrocona, co nalezy uwzgledni¢ przy analizie
obecnego stanu prawnego®2.

30 Derzhavna podatkova sluzhba Ukrainy [State Tax Service of Ukraine],
https://tax.gov.ua/ (dostep: 15.12.2023 r.).

31 Ustawa z dnia 30 czerwca 2023 r. o zmianach w Kodeksie podatkowym
Ukrainy oraz innych ustawach Ukrainy dotyczacych specyfiki opodatkowania
w okresie stanu wojennego (ustawa nr 3219-I1X).

32 W dniu 24 lutego 2022 r., w reakcji na inwazj¢ Rosji na Ukraine, Pre-
zydent Ukrainy za posrednictwem dekretu nr 64/2022 oglosit wprowadzenie
stanu wojennego, ktorego obowigzywanie rozpoczelo sie o godzinie 5:30 tego
samego dnia. Pierwotnie ustalono jego trwanie na 30 dni, lecz aktualnie zostat
on przedtuzony do dnia 13 maja 2024 r. Wprowadzenie zmian w ramach stanu
wojennego oraz stanu wyjatkowego zostato formalnie zapisane poprzez uchwa-
lenie szeregu aktow prawnych, mianowicie ustaw: nr 2118-IX z dnia 3 marca
2022 r., nr 2120-IX z dnia 15 marca 2022 r., nr 2139-IX z dnia 15 marca
2022 r., nr 2142-1X z dnia 24 marca 2022 r., nr 2173-IX z dnia 1 kwietnia
2022 r. oraz nr 2192-IX z dnia 14 kwietnia 2022 r. Nalezy zwroci¢ uwage, ze
wspomniane zmiany przede wszystkim dotyczyly: wprowadzenia moratorium
na kontrole podatkowa oraz kontrole dokumentacji w zakresie prawidiowosci
naliczania, obliczania i wptacania jednorazowej sktadki przez okres trwania
stanu wojennego, stanu wyjatkowego, a takze przez trzy miesigce po ich zakon-
czeniu lub odwotaniu; odroczenia terminéw ptatnosci podatku oraz zawiesze-
nia natozenia kar, co obejmuje zaréwno podatnikéw, jak i organy kontrolne,
w zakresie przestrzegania terminéw okreslonych w przepisach prawa podatko-
wego i innych norm prawnych, ktorych egzekwowanie przypisane jest organom
nadzoru; wprowadzenia zwolnienia z opodatkowania dla pomocy charytatyw-
nej i humanitarnej; uniewaznienia obowigzku rejestracji faktur podatkowych
w Jednolitym Rejestrze Faktur Podatkowych; implementacji preferencyjnego
opodatkowania produktoéw naftowych; wprowadzenia jednolitej stawki podatku
w wysokosci 2% dla podatnikow III grupy; uwolnienia od opodatkowania obiek-
téw znajdujacych si¢ na terytoriach okupowanych oraz tych, na ktérych prowa-
dzone sa operacje wojskowe; wprowadzenia czesciowego zwolnienia z ujednoli-
conej skladki na ubezpieczenie spoleczne.

Warto zaznaczy¢, ze wprowadzone zmiany znaczaco wplynety na funkcjono-
wanie organéw podatkowych, zar6wno w zakresie ich kompetencji, jak i funk-
cji, w porownaniu z okresem poprzedzajacym wprowadzenie tychze zmian (Pro-
blemy opodatkowania w czasie pokoju i w stanie wojennym zostaly omowione
na konferencji naukowo-praktycznej Sadu Najwyzszego Ukrainy, https://
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W niniejszym opracowaniu przedmiotem analizy jest PSP, na
marginesie warto zaznaczy¢, ze Panstwowa Stuzba Celna Ukra-
iny (dalej: PSC) jest centralnym organem wykonawczym, odpo-
wiedzialnym za realizacje¢ panstwowej polityki celnej oraz polityki
zwalczania naruszen prawa w zakresie przepisow celnych.

Po przeprowadzeniu analizy art. 19 pkt 19.2 KPU mozna
wywnioskowaé, ze dzialalnos¢é PSP i PSC jest kierowana i koor-
dynowana przez Gabinet Ministrow Ukrainy, a konkretnie przez
Ministra Finanséw. Do giéwnych funkcji tych stuzb nalezy koor-
dynacja dziatan organéw kontrolnych oraz zatwierdzanie aktow
normatywnych dotyczacych kompetencji tych organow. Na pod-
stawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze Ministerstwo Finansow
Ukrainy pelni role centralnego organu wladzy wykonawczej Ukra-
iny, odpowiedzialnego za ksztattowanie i realizacje polityki finan-
sowej i budzetowej panstwa, a takze ustalanie polityki w obsza-
rze celno-podatkowym.

Na mocy art. 41 pkt 41.3 KPU panstwowe inspekcje podatkowe
(dalej: PIP) sg jednostkami organizacyjnymi terytorialnych jedno-
stek centralnego organu wtadzy wykonawczej odpowiedzialnego
za realizacje polityki podatkowej panstwa. Te jednostki dziataja
na podstawie przepisow dotyczacych giownych departamentow

supreme.court.gov.ua/supreme/-centr/news/1293849, dostep: 2.01.2024 r.).
Wprowadzone zmiany mialy przetozenie nie tylko na funkcjonowanie organéw,
ale réwniez na znaczny spadek wptywow podatkowych do budzetu panstwa, co
wymusilo uchwalenie ustawy z dnia 30 czerwca 2023 r. o zmianach w Kodek-
sie podatkowym Ukrainy oraz innych ustawach Ukrainy dotyczacych specyfiki
opodatkowania w okresie stanu wojennego (ustawa nr 3219-IX), ktora przy-
niosta nastepujace modyfikacje: zaniechanie obowigzujacej jednolitej stawki
podatku w wysokosci 2% dla podatnikow III grupy; eliminacja mozliwosci nie-
ptacenia jednolitego podatku przez jednoosobowych podatnikéw z grupy Ii II;
wznowienie przeprowadzania audytow dokumentacji; przywrocenie terminow
okreslonych w przepisach podatkowych; przywrocenie sankcji za naruszenie
przepiséw podatkowych; przywrocenie kar za naruszenie zasad prawidlowego
obliczania, naliczania i optacania jednolitej skiadki na obowigzkowe pan-
stwowe ubezpieczenie spoleczne; przywrocenie sankcji za naruszenie proce-
dur korzystania z kas fiskalnych.

Przyjecie przedmiotowej ustawy bylto jednym z warunkoéw postawionych
przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy w ramach protokolu ustalen
nowego programu monitorowania dla Ukrainy (https://mof.gov.ua/storage/
files/Loi_PMB.pdf - tekst listu intencyjnego i memorandum MFW w ramach
nowego programu monitorowania dla Ukrainy, dostep: 2.01.2024 r.).
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PSP, ktore sg zatwierdzane przez centralne organy wiadzy wyko-
nawczej odpowiedzialne za realizacje¢ polityki podatkowe;j.

Zgodnie z przepisami art. 19 pkt 19.3 KPU do gtéwnych zadan
PIP mozna zaliczy¢:

1. wykonywanie funkcji ustugowego wsparcia dla ptatnikow

podatkow:;

2. rejestracja i prowadzenie ewidencji platnikow podatkow,
ptatnikow jednolitej skiadki na ubezpieczenie spoleczne,
podmiotow objetych opodatkowaniem oraz podmiotow zwig-
zanych z opodatkowaniem;

3. tworzenie i prowadzenie Panstwowego Rejestru Osob Fizycz-
nych jako platnikéw podatkow, jednolitej bazy danych doty-
czacej platnikow podatkéw jako oséb prawnych oraz reje-
strow, ktorych prowadzenie zostalo powierzone organom
kontrolnym na mocy przepisow prawa;

4. wykonywanie innych funkcji ustugowego wsparcia dla ptat-
nikow podatkow, okreslonych przez ustawe.

Warto podkresli¢, ze PIP stanowi czes¢ struktury departamen-
tow terytorialnych PSP w ramach systemu organéw wykonaw-
czych i podlega wlasciwej administracji podatkowej. Ponadto PSP
realizuje swoje kompetencje bezposrednio oraz za posrednictwem
panstwowych inspekcji podatkowych, ktore sg zorganizowane na
poziomie rejonow miejskich.

Z powyzszego wynika, ze PIP jest jednostka przynalezna do
struktury terytorialnych departamentéw PSP w systemie organow
wykonawczych, ktorej gtownym celem jest zapewnienie spojnej
polityki podatkowej na obszarze odpowiedniej jednostki admini-
stracyjno-terytorialnej oraz realizacja polityki panstwa w zakre-
sie kontroli produkcji i obrotu alkoholem, napojami alkoholowymi
i wyrobami tytoniowymi.

Warto podkreslié, ze od 1 stycznia 2024 r. obowigzuje ustawa
o postepowaniu administracyjnym??, ktéora wprowadza klarowne
procedury w relacjach pomiedzy organami administracji publicz-
nej a obywatelami oraz podmiotami prawnymi. Pomimo braku

33 Ustawa z dnia 1 stycznia 2024 r. o postepowaniu administracyjnym
(2073-IX1).
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bezposrednich przepiséow odnoszgcych sie do organéw podatko-
wych oraz tendencji ukrainskich sadéw do preferowania przepi-
sow KPU w przypadku kolizji z ustawg administracyjna naszym
zdaniem zaréwno organy podatkowe, jak i sady nie beda w prak-
tyce uwzgledniaé postanowien ustawy administracyjnej®?.

3% W kontekscie omawianego zagadnienia nalezy takze zauwazyc, ze od
1 stycznia 2024 r. obowigzuje ustawa o postepowaniu administracyjnym —
wprowadzajgca standardy zblizajgce Ukraine do norm Unii Europejskiej, ktore
skutecznie funkcjonujg we wszystkich panstwach cztonkowskich UE - co ma
istotne znaczenie. Warto podkresli¢, ze w art. 2 ustawy 2073-IXI ustawodawca
przedstawit definicje organu administracyjnego, rozumianego jako organ wia-
dzy wykonawczej, organ Autonomicznej Republiki Krymu, organ samorzadu
lokalnego, ich urzednik lub inny podmiot upowazniony przez prawo do wyko-
nywania funkcji administracji publicznej. Analizujac powyzsza ustawe, nalezy
réowniez odnotowadé, ze zgodnie z art. 1 jej celem jest uregulowanie stosunkow
miedzy organami wtadzy wykonawczej, organami Autonomicznej Republiki
Krymu, organami samorzadu lokalnego, ich urzednikami oraz innymi pod-
miotami upowaznionymi przez prawo do wykonywania funkcji administra-
cji publicznej a osobami fizycznymi i prawnymi w zakresie rozpatrywania
i rozstrzygania spraw administracyjnych poprzez przyjmowanie i realizacje
aktéw administracyjnych. Niewatpliwie w omawianej ustawie wyznaczony jest
nowy etap w interakcji miedzy wladzami wykonawczymi i organami samo-
rzadu lokalnego a obywatelami i podmiotami prawnymi w zakresie postepo-
wania przed sgdami administracyjnymi. Wspomniana ustawa, jako pierwsza
w historii ustawodawstwa Ukrainy, wprowadza zasady post¢powania admi-
nistracyjnego oraz klarowne procedury w relacjach pomiedzy obywatelami,
biznesem a organami administracji publicznej. Pomimo braku wyraznych
postanowien w tresci ustawy 2073-IXI regulujgcych aspekty zwigzane z jej
oddzialywaniem na funkcjonowanie organéw podatkowych oraz uwzgled-
niajac fakt, ze w przypadku konfliktu norm tej ustawy z przepisami KPU
(tj. procedurami oraz regulacjami w nim ujetymi) sady wykaza tendencje do
preferowania tych ostatnich, dochodzi sie do wniosku, ze organy podatkowe
nie beda w istotny spos6b bra¢ pod uwage wspomnianej ustawy w kontek-
Scie jej stosowania. W rezultacie mozna stwierdzi¢ brak praktyki stosowania
omawianej ustawy, przy jednoczesnym obserwowaniu przypadkéw odstepstw
od zamierzen ustawodawcy, co stanowi zjawisko cze¢sto spotykane w Ukra-
inie (wiecej: B. Bila, Correlation of procedural and procedural forms of activity
of public administration in the context of the Law of Ukraine «On administra-
tive procedure», ,Uzhhorod National University Herald”, Series: ,Law” 2022,
nr 72, https://doi.org/10.24144/2307-3322.2022.72.41).
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5. Wnioski

Przedstawiona analiza dostarcza kompleksowego obrazu struk-
tury organoéw podatkowych w Ukrainie, rzucajac Swiatto na jej
podobienstwo do systeméw funkcjonujgcych w krajach europej-
skich. Struktura ukrainskiego systemu organéw podatkowych
opiera si¢ na trzech gtownych szczeblach. Na najwyzszym pozio-
mie znajduje si¢ PSP Ukrainy, petnigca rol¢ organu centralnego.
Ponizej znajdujg si¢ organy terytorialne, reprezentowane przez
terytorialne departamenty PSP. Warto zaznaczy¢, ze te depar-
tamenty majg rowniez jednostki PIP jako instrument obsiugi
podatnikow, ktére od 2017 r. nie posiadajg osobowosci prawne;j,
tj. nie sg autonomicznymi organami, ale stanowia trzeci szczebel
w hierarchii organéw podatkowych Ukrainy.

Analiza systemowa ukrainskiego systemu organéw podatko-
wych ujawnia kilka obszarow problematycznych, ktore wymagaja
zdecydowanego dziatania ze strony ustawodawcy. Po pierwsze,
istnieje kwestia zbiorowej odpowiedzialnosci organéw, w ramach
ktorej wszystkie decyzje sa podejmowane w imieniu PSP, a nie
konkretnego organu podatkowego. Po drugie, problematyka iden-
tyfikacji organéw podatkowych jest wynikiem zréznicowanego
nazewnictwa stosowanego przez ustawodawce w KPU. Kodeks
podatkowy nie eliminuje konwencjonalnej wieloSci nazw orga-
noéw poboru jako podmiotu podatkowych stosunkow prawnych,
co stanowi tradycje w krajowym ustawodawstwie podatkowym.
Warto szczeg6lnie zaznaczyc¢, ze art. 20 KPU reguluje prawa PSP,
natomiast art. 21 KPU dotyczy juz obowigzkéw i odpowiedzial-
nosci, jednak nie organow PSP, lecz urzednikow organow kon-
trolnych. Trzeci aspekt obejmuje problemy korupcyjne, co nega-
tywnie wplywa na sktonnosé¢ podatnikéw do regulowania danin
publicznych. Czwartym wyzwaniem jest brak delegowania orga-
nom samorzadowym kompetencji podatkowych, co rozni Ukraine
od Polski, gdzie takie uprawnienia zostaty przyznane. Taka kon-
strukcja regulacyjna negatywnie wptyneta na proces decentrali-
zacji podatkowej (wylgcznie w zakresie posiadanych kompeten-
cji przez organy samorzgdowe), prowadzgac do niedostatecznego
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administrowania podatkami i optatami lokalnymi przez organy
samorzadowe. Piaty aspekt dotyczy kwestii sktadek na ubezpie-
czenie spoleczne, zarzadzanych przez organy podatkowe zgodnie
z obowigzujacymi przepisami. Takie podejScie moze prowadzic¢ do
postrzegania tych skiadek jako formy podatku, co z kolei nega-
tywnie wplywa na caty system opodatkowania. W swietle przed-
stawionych wyzwan istnieje potrzeba skoncentrowania si¢ na
reformach, majacych na celu zwigekszenie efektywnosci i przej-
rzystosci ukrainskiego systemu podatkowego.

Podsumowujgc, wedlug autoréw niezbedne jest stworzenie
i wprowadzenie precyzyjnego katalogu organoéw podatkowych
i przypisanie im jednoznacznie okreslonych zadan oraz indywi-
dualnej odpowiedzialnosci w celu wyeliminowania ich zbiorowego
charakteru. Ponadto konieczne sg systemowe zmiany w ramach
KPU, majace na celu usunie¢cie z obiegu licznych terminéw odno-
szgcych sie do tych samych podmiotoéw. Autorzy uwazajg row-
niez, ze korzystne byloby wprowadzenie precyzyjnej definicji
organu podatkowego w ramach KPU, co zdaje si¢ wartoSciowym
krokiem. Te dzialania powinny przyczynic si¢ do rozwoju ukrain-
skiego systemu podatkowego. Bez watpienia modernizacja orga-
now podatkowych Ukrainy stanowi kluczowy element dalszego
postepu w systemie podatkowym kraju.

STRESZCZENIE

Architektura kontrolnych organéw podatkowych Ukrainy

W niniejszej publikacji podjeto probe dokonania doglebnej analizy struk-
tury i funkcjonowania organéw podatkowych w Ukrainie. Cho¢ pozornie
zagadnienie to wydaje si¢ prostym tematem badawczym, kompleksowe
przepisy Kodeksu podatkowego Ukrainy oraz innych aktow prawnych
sktadajg si¢ na skomplikowany system, ktory wymaga gruntownego zro-
zumienia. Brak dostepnych opracowan w europejskiej literaturze podat-
kowej dotyczacych ukrainskich organéw podatkowych oraz rozwoj Ukra-
iny w kontekscie przystapienia do Unii Europejskiej stanowity asumpt do
przeprowadzenia szczegolowego studium tego obszaru. Artykul skupia si¢
na analizie konstrukcji organéw podatkowych z uwzglednieniem istnie-
jacych probleméw w obecnym systemie. Analiza ukrainskiego systemu



Architektura kontrolnych organéw podatkowych Ukrainy

podatkowego ujawnia trzy kluczowe szczeble organéw podatkowych, ktore
skladaja si¢ na jego obecna strukture. Duzo miejsca autorzy poswiecaja
regulacjom konstytucyjnym dotyczacym omawianej materii. Przedstawiajg
rowniez konstrukcje organow podatkowych sensu stricto i largo. Niniejsza
analiza pozwolita na zidentyfikowanie istotnych kwestii, ktére powodujag
erozje funkcjonujacego systemu. Do takich skladnikéw mozna zaliczyé:
brak jednoznacznej definicji organu podatkowego, zbiorowg odpowiedzial-
nosc organéw podatkowych, brak przyznania szerokich kompetencji orga-
nom wladz samorzadowych w zakresie administrowania podatkami i opla-
tami lokalnymi, wysoki poziom korupcji oraz niski poziom swiadomosci
podatkowej obywateli. Dla osiggnigcia postawionego celu autorzy postu-
zyli si¢ metodg prawno-dogmatyczna, przeprowadzajgc doglebna analize
literatury przedmiotu. W rezultacie artykul rzuca swiatlo na ztozonosé
struktury organow podatkowych w Ukrainie, podkreslajac problemy, ktére
wymagaja pilnej uwagi i ewentualnych reform. Ze wzgledu na rozwdéj Ukra-
iny w kierunku przystapienia do Unii Europejskiej zrozumienie i poprawa
funkcjonowania organéw podatkowych stajg sie niezbedne dla skutecznej
integracji z europejskimi standardami prawnopodatkowymi.

Stowa kluczowe: organy podatkowe Ukrainy; system podatkowy; kon-
trolne organy podatkowe Ukrainy; struktura organéw podatkowych

SUMMARY

Architecture of tax control authorities of Ukraine

This publication attempts an in-depth analysis of the structure and func-
tioning of the tax authorities in Ukraine. Although on the surface this
issue appears to be a simple research topic, the complex provisions of
the Tax Code of Ukraine and other legal acts make up a complex sys-
tem that requires a thorough understanding. The lack of available stud-
ies in the European tax literature on Ukrainian tax authorities and the
development of Ukraine in the context of its accession to the European
Union provided the apex to conducting a detailed study of this area. The
article focuses on analyzing the design of the tax authorities, taking
into account existing problems in the current system. The analysis of
the Ukrainian tax system reveals the three key levels of tax authorities
that make up its current structure. The authors devote a great deal of
space to the constitutional regulations on the subject under discussion.
The authors also present the constructions of tax authorities, strictly
and largo. This analysis allowed the authors to identify significant issues
that create erosion for the functioning system. Such ingredients include:
the lack of an unambiguous definition of a tax authority, the collective
responsibility of tax authorities, the failure to grant broad powers to local
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government bodies to administer local taxes and fees, the high level of
corruption, and the low level of tax awareness among citizens. In order to
achieve the stated goal, the authors used the legal-dogmatic method, con-
ducting an in-depth analysis of the literature on the subject. As a result,
the article sheds light on the complexity of the structure of tax authori-
ties in Ukraine, highlighting problems that require urgent attention and
possible reforms. Due to Ukraine’s development towards accession to the
European Union, understanding and improving the functioning of tax
authorities has become essential for effective integration into European
legal and tax standards.

Keywords: tax authorities of Ukraine; tax system; tax control authori-
ties of Ukraine; structure of tax authorities
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1. Initial remarks

Space is a limited good. As a result, solutions should be adopted
in the implementation of construction projects that facilitate its
efficient use. Spatial efficiency should be a common concern for
authorities on both the central and local government levels, as the
commitment to spatial efficiency requires action in the regulatory
area on these two levels. Moreover, a proper policy on the applica-
tion of existing law, mainly at the local government level, is need-
ed, even when it is fraught with deficiencies.

Processes with regard to efficient land use must also take into
account the needs for the provision of vehicle parking spaces. Pro-
curing an adequate number of parking spaces is an ever-growing
challenge in the national context. It arises in connection with the
development of residential and commercial buildings. The prob-
lem is particularly pronounced in urban areas, especially in city
centres. Current attempts to address the parking deficit are not
yielding satisfactory results.

The issue of insufficient parking spaces represents a problem.
It arises for two main reasons. Firstly, the number of individual
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means of transport is constantly increasing. Secondly, owing to
the intensive use of land for development in city centres, objective
difficulties emerge with developing new parking spaces, particu-
larly of a ground-based nature.

Underground car parks are one way of solving this problem. In
technical terms, this kind of solution does not pose any particu-
lar engineering challenge today. In many cases, however, difficul-
ties arise when it comes to establishing the autonomy of under-
ground car parks as separate premises.

Given the lack of any clear legal regulation in this respect, as
well as the standardized practice of the authorities issuing certif-
icates of autonomy of premises, the article addresses two issues
that generate controversy in practice. The first part analyzes the
capacity of recognizing an underground car park as a building
within the meaning of the Construction Law, regardless of whether
other buildings have been constructed above it. In the second part,
reference is made to the feasibility of considering an underground
car park as separate non-residential premises. In particular, con-
sideration has been given to the situation in which an applicant
seeks a certificate on premises separation for more than one set
of premises in a building where, in addition, provision is made for
passage and travel between the premises. Such an arrangement
is necessary in multiple cases, first, owing to the impossibility of
arranging independent entrances to underground car parks, and
second, because there are cases where the premises are to be used
to serve buildings which belong to different owners.

2. The qualification of the underground
garage as a building

Pursuant to Article 3(2) of the Act of 7 July 1994 Construction
Law! (hereinafter: Construction Law or ConstrL), the definition of
a building is to be understood as a structure permanently con-

1 Consolidated text: Journal of Laws of 2023, item 682 as amended.
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nected to the ground, separated from the space by means of wall
barriers and possessing foundations and a roof. The above condi-
tions must be met jointly in order for a structure to be positively
classified as a building.?

The terms ‘wall barrier’ and ‘separation from space’ are not
normatively defined. There can be no doubt that what is meant
is that a building is separated in such a way that it can be clear-
ly established which part of the building belongs to it and which
part constitutes an external space.® The legislature has also indi-
cated that said separation must have a physical form. In fact, the
legislator has assumed that the manner of separation is to take
place by means of wall barriers.* Thus, separation from space
presupposes that a building is delimited in its three dimensions:
length, width, and height.® This allows for the determination of its
surface area and volume.

An additional element contributing to the understanding of
separation from space is the condition set by the legislator where-
by a building is required to have a foundation.® In this situation,
one should assume that separation from space should denote
a building with a structure both above and below ground.” Had it
been the legislator’s intention to restrict the concept of space only
to buildings above ground, this element would have been intro-
duced into the definition of a building. However, no such measure
has taken place.

The definition of a building further assumes its having a roof.
The function of the roof in the case of underground car parks is

2 Z. Niewiadomski et al. (eds.), Prawo budowlane. Komentarz, 12% ed.,
Warszawa 2024, pp. 25-26.

3 Judgment of the Supreme Administrative Court of 28 May 2019, II OSK
2529/18, Lex No. 2713973.

4 Judgment of the Provincial Administrative Court in Warsaw of 10 Febru-
ary 2022, VII SA/Wa 2109/21, Lex No. 3354845.

5 Judgment of the Provincial Administrative Court in Kielce of 24 May
2012, I SA/Ke 172/12, Lex No. 1170250.

6 Judgment of the Provincial Administrative Court in Gdansk of 5 January
2022, II SA/Gd 525/21, Lex No. 3288377.

7 Judgment of the Supreme Administrative Court of 4 November 2014,
II FSK 2967/14, Lex No. 1591870.
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performed by the ceiling. No requirement exists for the roof to be
based solely on a traditional roof truss structure.® The ceiling is
therefore a horizontal barrier which serves as a roof (the so-called
flat roof). In addition to its own weight, it transfers imposed loads
to the walls, while at the same time acting as horizontal bracing
for its structure. The flat roof is therefore a barrier that encloses
the building from above. Like the roof in the traditional sense, it
protects the building from precipitation, wind, ultraviolet radia-
tion, and noise, and reduces heat loss.

Thus, the underground car park meets the requirements for it
to be deemed a building. It constitutes a building in the under-
ground part. Above it are normally the above-ground parts. It is
undisputed that it constitutes a structure separated from space
by wall barriers and one with a foundation. It is also undisput-
ed that this type of built structure fulfills the requirement of be-
ing permanently attached to the ground. Consequently, an un-
derground car park is a constituent part of the land within the
meaning of Article 47 § 2 of the Civil Code.®

3. Garage premises
3.1. The concept of non-residential premises

Article 2, section 2 of the Act of 24 June 1994 on Ownership of
Premises!® (hereinafter: O.P.A.) provides a legal definition of an
independent residential unit. In the light of this definition, an in-
dependent residential unit is a chamber or a group of chambers,
separated by permanent walls within a building, intended for the
permanent stay of people, which, together with auxiliary rooms,
serves to satisfy residential needs. Given the differences in the

8 Judgment of the Provincial Administrative Court in Gdansk of 24 Sep-
tember 2014, I SA/Gd 761/13, Lex No. 1375832.

9 Act of 23 April 1964 (consolidated text: Journal of Laws of 2023, item
1610 as amended).

10 Consolidated text: Journal of Laws of 2021 item 1048 as amended.
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purposes, functions, and related technical standards, the statu-
tory definition of an independent residential unit should, in ac-
cordance with the second sentence of Article 2(2) of the O.P.A.,
be applied mutatis mutandis to premises for purposes other than
housing.!!

Proper application of the law is one of the most difficult issues
in the legal art of interpreting the law (alongside interpretation by
analogy). This is linked to the fact that in such an interpretative
model, the legislator shifts the burden of assessing the scope of
application of the referring provision to the interpreter, requiring
that the interpreter appropriately relates regulatory prerequisites
to factual situations other than those that are directly specified
in the provision.

Proper application of provisions consists in the possibility of
their applicability to other facts in whole, in part, or in the ab-
sence of their applicability within the scope of the reference.!? The
requirement of proper application of a provision therefore entitles
one to depart from its literal wording. In many cases, this is nec-
essary for a coherent and logical interpretation of the provisions
within the reference.

Thus, proper application of the provisions on residential prem-
ises to premises of a different nature should be understood only
as the possibility of partial application of the requirements pro-
vided for residential premises or the lack of their applicability at
all, as there is no possibility of applying the entirety of the build-
ing separation requirements provided for residential premises to
premises of a different nature within the framework of the refer-
ence provided for in Article 2(2) of the O.P.A. In practice, apply-
ing the provisions for residential premises directly to commercial
premises would result in failure to obtain a certificate of separa-
tion in respect of a large number of non-residential premises.

I R. Dziczek, Komentarz do art. 2 u.w.l., in: Komentarz. Wzory pozwow
i wnioskéw sagdowych, 8" ed., Lex.

12 More broadly see: J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw pra-
wa, “Panstwo i Prawo” 1964, No. 3, pp. 367-376.
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As a consequence, the presence of chambers or a group of
chambers, the use of the premises for permanent human habi-
tation, and the presence of ancillary premises serving residential
needs will be ignored in order to establish the separate nature of
non-residential premises. Meanwhile, the requirement to separate
premises within a building will continue to apply to non-residen-
tial premises. Taking into account the specific nature of non-resi-
dential premises, the requirement for the premises to be separat-
ed by permanent walls will also remain in place.

The basic division of premises in the light of the O.P.A. there-
fore assumes a distinction between premises intended for residen-
tial purposes and those intended for other purposes (the so-called
non-residential premises). It should be recognized that the second
category includes both premises intended for conducting business
activity, as well as premises intended for other functions not nec-
essarily related to such activity.!® As pursuant to the definition in
§ 3(14) of the Regulation of the Minister of Infrastructure on the
technical conditions to be met by buildings and their location,*
non-residential premises should be understood as one room or
a group of rooms which is separated by a permanent wall barrier
and which is not a dwelling, technical room, or utility room. Ac-
cording to § 3 point 9 of the Regulation, a dwelling is understood
to be a group of residential and ancillary premises with a sepa-
rate entrance, separated by permanent wall barriers, enabling
permanent human habitation and the conduct of an independ-
ent household. In turn, a technical room, in the light of the afore-
mentioned executive act, is understood to be a room intended for
equipment used for the functioning and maintenance of a build-
ing (§ 3 point 12). By contrast, a utility room is understood to
be a room located outside a dwelling or non-residential premises
used for the storage of objects or food products of the users of the
building, materials, or equipment related to the operation of the
building, as well as fuel or solid waste (§ 3 point 13). The above

13 1. Szymczak, Wtasnosé lokali. Komentarz, Warszawa 2020, pp. 34-42.
14 Regulation of 12 April 2012 (consolidated text: Journal of Laws of 2022,
item 1225 as amended).
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summary of the terms used by the legislator clearly indicates that
in the case of an underground car park, one is dealing with prem-
ises of a utility nature.

Accordingly, non-residential premises are an enclosed space,
separated by permanent wall barriers, with adequate infrastruc-
ture to enable their use in accordance with their intended pur-
pose. Given the fact that the premises’ architectural and con-
struction requirements are not set out in the Premises Ownership
Act, it is necessary to refer to the criteria arising in particular
from the Construction Law and the executive regulations issued
on its grounds.!®

3.2. Prerequisites for the separation
of an underground garage unit

In the aforementioned Article 2(2) of the O.P.A., the legislator es-
tablished the requirements to be met by premises in order to be
recognized as separate. An explicit requirement of separateness
set out in this provision is that it be delimited by permanent walls
within the building. Since underground car parks may be clas-
sified as buildings within the meaning of Article 3(2) of CostrL,
there is no doubt that this type of facility remains separated by
permanent wall barriers. In the case of underground car parks,
their external walls constitute a permanent demarcation of the
premises/locations located therein from the external space.
Other features of the premises’ separation have not been nor-
matively specified in more detail. Nevertheless, it is accepted in
doctrine and jurisprudence that the said separation consists in
free access to premises by their owners and other authorized per-
sons.!¢ In the case of a dwelling covered by the above definition,
this access concerns persons. In the case of premises intended for

15 1. Szymczak, Komentarz do art. 2 u.w.L, in: Wtasnos¢ lokali. Komentarz,
2nd ed., Lex.

16 Judgment of the Supreme Administrative Court of 1 February 2011,
I OSK 1479/10, Lex No. 964678.
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the parking of motor vehicles, it is also required to provide for the
entry of vehicles.

An additional criterion adopted by the jurisprudence and the
judicature for recognizing that premises fulfill the characteristic
of separateness is the existence of the condition of the possibility
of using the premises, in accordance with their purpose, without
having to use other separate premises.

In light of the above, reference must therefore first be made to
the purpose of the underground car park. This follows directly
from the definition in the regulation on the technical conditions to
be met by buildings and their location. According to § 3 point 25
of the regulation, a car park should be understood as a separate
area of land intended for parking cars, consisting of parking spac-
es and access roads connecting these spaces, should such access
roads exist.

Secondly, it is necessary to address an issue which raises
doubts of interpretation in practice expressed by the authori-
ties issuing certificates of premises’ separation with regard to the
possibility of separating two or more premises in one building in
the event that provision is made for passage and access between
them. This issue presents two fundamental questions. The first
concerns whether, in the case of two or more dwellings with the
possibility of passage and access between them, the condition of
separation of these dwellings by permanent walls is fulfilled. The
second issue is whether, in above cases, a situation does not arise
in which the use of one set of premises requires the use of anoth-
er/other independent premises.

With reference to the issue of separation of non-residential
premises by means of permanent walls, which is expressed verba
legis in Article 2(2) of the O.P.A., the requirement may be direct-
ly applied only to premises of a residential nature. In the case of
premises for such purpose, one deals with chambers which are to
be separated by permanent walls so that the chambers and the
premises as a whole can properly fulfill the residential function
assigned to them. The satisfaction of housing needs implies the
necessity to equip the premises with adequate installations and
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facilities for people’s living needs, i.e. heating, lighting, and access
to running water and sewage disposal. The dwellings are also re-
quired to comply with certain technical conditions and building
standards. This applies in particular to indicators such as ap-
propriate ventilation, and lighting and heating levels, including
thermal transmittance. The walls and ceilings of buildings are
planned according to this.!” Solid walls in a dwelling also ensure
the privacy of its occupants.

Thus, in the case of dwellings, it is imperative that they are
separated by means of durable walls in order to meet the require-
ments set by the legislator for dwellings, and, therefore, also for
dwellings to be designated as residential. Of course, in many cas-
es, also premises of a non-residential function will be separat-
ed by means of permanent walls. However, this does not repre-
sent the only means of separating {out?} non-residential premises
within a building.

According to the aforesaid definition of non-residential prem-
ises, this concept should be understood as one room or a group of
rooms separated by fixed wall barriers. The role of wall barriers
is thus to separate the premises from other premises in the build-
ing. The building partition is, therefore, the element of the building
separating the premises within it. As such, wall barriers define
the boundaries of the premises. What is materially and function-
ally important is the purpose of wall barriers, irrespective of the
material and technology used to erect them. By definition, the only
characteristic of a wall barrier is its stability. Also, wall barriers
should be provided at the design stage of the building.!®

The concept of a wall barrier used for the purpose of defining
non-residential premises cannot therefore be narrowed down to
include walls in the traditional sense of the word. This category
should also include structural elements of a building, such as e.g.
pillars, columns, and beams, which in a structural sense have

17 Decision of the District Court in Kamienna Goéra of 13 April 2022,
I Ns 378/18, Lex No. 3410428.

18 Judgment of the Provincial Administrative Court in Gliwice of 7 Febru-
ary 2012, I SA/GL 604/11, Lex No. 1125252.
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the same function as a wall and which structurally separate the
space of a dwelling within a building.' It is in fact sufficient for
the existing partitions to delimit the premises, making it possi-
ble to determine the usable area on the basis of the relevant floor
plans. The legislator does not in any way make the qualification
of a separate non-residential unit dependent on the construction
technique of the wall barrier. Thus, it may also be of a partial
character.??° The assumption that a wall barrier should have the
attribute of ‘completeness’ would contradict the rationality of the
legislature, which, if it had wanted to, would have used the phrase
‘a complete wall barrier’ or ‘complete’ in the definition of a non-
residential premises. It used only the phrase permanent. It should
therefore be concluded that a wall barrier should be understood
to include, in addition to walls, also pillars, columns or beams
which, in a structural sense, perform the same function as walls.

Note should also be taken that in the case of the concept of
a building contained in the Construction Law, the legislature also
uses the concept of wall barriers to separate a building in space.
Therefore, if a building may be separated by means of wall barri-
ers, all the more so may the premises contained therein be sepa-
rated by means of such partitions. The separation of non-residen-
tial premises in a technical sense should therefore be assessed
in the context of the overall structural and technical fabric of the
building. It is thus a question of assessing whether the premis-
es are physically separated in the building and not whether they
are enclosed in a three-dimensional space on each side by a solid
wall. This is because this understanding of technical independ-
ence applies only to premises of a residential nature.

The Act on Local Taxes and Fees?!' in Article 1a(1)(1) also em-
ploys the concept of a wall barrier. The understanding of the term
‘wall barrier’ developed under this provision may also be utilized,

19 Judgment of the Supreme Administrative Court of 11 May 2016, II FSK
1581/15, Lex No. 2032356.

20 Judgment of the Provincial Administrative Court in Gorzéw Wielkopol-
ski of 10 October 2013, I SA/Go 440/13, Lex No. 1386530.

21 Act of 12 January 1991 (consolidated text: Journal of Laws of 2023,
item 70 as amended).
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in a subsidiary manner, for the interpretation of this concept un-
der the provisions of the regulation on technical conditions to be
met by buildings and their location. This is because the under-
standing of the same concepts used in the regulations should be
unified. The fundamental principle of interpretation of the law
is the rule prohibiting the so-called homonymous interpretation.
This implies the prohibition, in the absence of a statutory defini-
tion, of assigning different meanings to the same concepts by way
of interpretation. Assigning different meanings to the same con-
cepts would lead to semantic chaos.

On the basis of the Act on Local Taxes and Fees, the concept
of a wall barrier is also not equated exclusively with a wall in the
traditional sense.?? Naturally, one has to agree with the view that
it is not permissible to apply the provisions of the tax law for the
purposes of proceedings for the issuance of a certificate of sepa-
ration of premises.?® On the other hand, a clear distinction should
be made between the situation where tax law provisions are in-
voked as a basis for determining the separate status of premis-
es and the situation where the interpretation of the same con-
cepts found in various provisions is invoked alternatively through
a systemic interpretation.

The second issue in connection with the separateness of two
or more units with an established road easement?* is whether
the use of one unit does not fit into the negative premise of sep-

22 E.g.: judgment of the Provincial Administrative Court in Gdansk of
7 June 2022, I SA/Gd 6/22, Lex No. 3360608; judgment of the Supreme Ad-
ministrative Court of 24 February 2022, 4994/21, Lex No. 3325262; judg-
ment of the Provincial Administrative Court in E6dz of 28 January 2022,
I SA/td 865/21, Lex No. 3319036; judgment of the Provincial Administrative
Court in Biatystok of 22 May 2018, I Sa/Bk 163/18, Lex No. 2505217; judg-
ment of the Provincial Administrative Court in Warsaw of 25 October 2016,
III SA/WA 2429/15, Lex No. 2159236; judgment of the Supreme Administra-
tive Court of 25 September 2015, 2086/13, Lex No. 1798487.

23 Judgment of the Provincial Administrative Court in Gdansk of 24 April
2020, IIT SA/Gd 332/20, Lex No. 3009302.

24 The problem of the establishment of an easement has been deliberate-
ly omitted in the article for clarity. However, the possibility of establishing an
easement of passage through the premises for the benefit of any future own-
er of the parking space should be clearly indicated. The establishment of the
easement should take place prior to the submission of the application for the
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aration, which is the use of another separate unit. This premise
does not allow, e.g. a unit to constitute a separate dwelling if its
use requires the use of a kitchen belonging to another adjoining
unit. Even if it were hypothetically possible to establish an ease-
ment of passage through the premises in order to gain access to
the kitchen, the unit without such an easement would still lack
the characteristic of separateness. This is because access to the
kitchen does not in itself mean that the premises are separate, as
the kitchen will remain a component of the other premises. How-
ever, this type of reasoning, specific to the separation of residen-
tial premises, cannot be transferred to non-residential premises.

The situation is fundamentally different with non-residential
premises for which a passage and travel easement may be estab-
lished. This is so because the garage premises have all the techni-
cal and utilitarian characteristics to fulfill the function ascribed
to them and to be used in accordance with their purpose, even de-
spite the encumbrance of the easement. In addition, a drive from
one premises to another or further premises does not constitute
use of the premises in accordance with its intended purpose. Af-
ter all, the primary intended use of the garage premises is the
parking of vehicles, not the traffic function. Thus, the establish-
ment of an easement is not designed to compensate for the lack of
functionality of the unit(s) for which the easement is established.

After all, the right of way and passage represents only an ad-
ditional burden on the premises. In consequence, the premises
perform the garage function assigned to them in an independent
manner. The fact of having, e.g. one entrance and a further com-
mon circulation system does not nullify the fact of the separate-
ness of the garage premises.

It is only in the case of non-residential premises that it is pos-
sible to establish an easement between premises without depriv-
ing the premises for the benefit of which the easement was estab-
lished of the ability to use it for its intended purpose. In practice,
there occur situations, in particular in older structures, in which,

certificate of premises’ separation, cf. judgment of the Supreme Administra-
tive Court of 29 January 2020, OSK 3777/18, Lex No. 2775490.
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e.g. to use the services of a shoemaker, it is necessary to pass
through the premises where tailoring services are provided. This
does not mean that by passing through premises with tailoring
services, we are in fact utilizing those services. We are only ben-
efiting from the additional accessibility of those premises and not
from their primary function. Nor does passing through the prem-
ises with tailoring services mean that the premises with shoe-
making services cannot be used for their intended purpose and
therefore cease to have the characteristic of separateness.

Likewise, the fact that vehicles other than those of the own-
ers of the parking spaces on the premises will pass through the
premises/garage premises does not mean that the parking spaces
on those premises are no longer designated for the sole use of their
owners. The characteristic feature of non-residential premises is
specifically the possibility of use by others, including non-owners.
Assuming that non-residential premises can only be used by their
owners is a transfer of the mindset inherent in the concept of sep-
arateness of residential premises and non-residential premises.
Such transposition is impermissible, as it does not fall within the
concept of separateness of non-residential premises.

The above indicates that doubts as to the separateness of ga-
rage premises are principally a consequence of adopting in rela-
tion to non-residential premises the same criteria for separate-
ness which the legislature, jurisprudence, and doctrine apply
when assessing the separateness of residential premises. Such an
approach is incompatible with the second sentence of Article 2(2)
of the O.P.A., which prescribes the application of criteria applica-
ble to residential premises only in a manner appropriate to non-
residential premises. This is because it is necessary to take into
account the separateness in purpose of non-residential premises,
in particular such as garage facilities.

The above suggests that an underground car park building may
contain more than one commercial unit with a car park function.
This is related to the increasingly common situation where a de-
velopment is built on a single foundation slab. The above is also
reflected in the case law of the Supreme Administrative Court,
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which, in one of its judgments, stipulated that: “Buildings of the
same or different investors may be built on a single foundation
slab [...]”.2% In another judgment, the court observed, “[...] presently,
owing to technical possibilities, it is common practice to build entire
housing estates consisting of several buildings on the same founda-
tion slab [...]”.2¢ Consequently, garage premises may serve buildings
of different investors, possibly even with different functions.

4. Conclusion

The analysis undertaken in this article demonstrates that an un-
derground car park constitutes a building which may comprise
one or more commercial premises with the attribute of separate-
ness within the meaning of Article 2(2) of the O.P.A. It should
be concluded that such premises are eligible for the issuance of
a certificate of separation. It should also be noted that jurispru-
dence also upholds the possibility of establishing an easement of
way and passage through the neighbouring premises in order to
allow free access to other premises.

Note should also be taken of the fact that the separation of the
garage units is not solely the realization of the investor’s inter-
ests. Separation of premises and the possibility of sharing park-
ing spaces, including with third parties, also serve the public in-
terest. In particular, in town and city centers, it contributes to
improving the parking situation. Thus, the provision of additional
parking spaces in the city center contributes positively to the im-
plementation of urban parking policies and will be well received
by the public. This type of investment therefore demonstrates the
feasibility of private investment in line with the public interest.

Meanwhile, the current legal environment with regard to the
normalization of the separateness of underground garage premis-
es indicates that the situation is far from stable. This is attribut-
able to discrepancies in the interpretation of the provisions by the

25 Judgment of 4 September 2019, II OSK 56/18, Lex No. 2751907.
26 Judgment of 27 March 2019, I1 OSK 1187/17, Lex No. 2673693.
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authorities competent to issue certificates of separation of prem-
ises. Therefore, regulatory changes are imperative to eliminate
ambiguities and standardize the practice of the issuance of cer-
tificates.

A more far-reaching issue, one which might optimally affect
the regulation of the legal situation of buildings located under the
ground, including garage premises, would be the introduction into
the Polish legal system of the institution of strata ownership.2” The
law in question provides for the possibility of developing buildings
under the ground, on one or several adjacent properties, under
a legal title separate from the ground. Strata property law should
no longer be treated in terms of the futurology of property rights.
Solutions of this type are known and successfully applied in for-
eign law. It is present, inter alia, in German,?® French,?® and Amer-
ican®® law. Therefore, the introduction of the strata ownership right
to the catalogue of rights in rem should be treated as a realistic
proposal of de lege ferenda nature.

SUMMARY

Separateness of underground garage premises
(selected issues)

The subject of the analysis in this article is the problem of fulfillment by
an underground car park of the prerequisites of separateness of premis-
es within the meaning of the Act on ownership of premises. The first part
of the article relates to the possibility of recognizing an underground
car park as a building within the meaning of the Construction Law. The
second part refers to the possibility of considering a garage facility as

27 More broadly on this subject see Prawo wtasnosci warstwowej. Zagad-
nienia wybrane, eds. J. Jaworski, B. Szmulik, Warszawa 2022.

28 L. Dawid, Wprowadzenie prawa zabudowy w Polsce w kontekscie roz-
wigzan stosowanych w Niemczech, “Infrastruktura i Ekologia Obszaréw Wiej-
skich” 2016, No. 2, pp. 264-267.

29 Bureau of Sejm Analyses, Informacja na temat prawa ,,wtasnosci war-
stwowej” w wybranych parnistwach europejskich, Warszawa 2020, pp. 8-9.

30 M.A. Landis, C.B. McGratch, L.L. Smith, Transferring Development
Rights in New York City, “New York Law Journal” 2008, September 28, pp. 7-10.
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a separate non-residential unit. In particular, a situation was taken into
account in which the investor requests a certificate of separateness for
more than one set of premises in the building while the possibility of pe-
destrian crossing and vehicle passage is foreseen between the premises.

Keywords: The Construction Law; Premises Ownership Act; separate-
ness of commercial premises; underground parking; strata property
rights

STRESZCZENIE

Samodzielnos¢ podziemnego lokalu garazowego
(wybrane zagadnienia)

Przedmiot analizy w niniejszym artykule stanowi problematyka speinie-
nia przez parking podziemny przestanek samodzielnosci lokalu w rozu-
mieniu ustawy o wlasnosci lokali. W pierwszej czesci artykutu odniesio-
no si¢ do kwestii mozliwosci uznania parkingu podziemnego za budynek
w rozumieniu Prawa budowlanego, w drugiej zas do kwestii uznania lo-
kalu garazowego za odrebny lokal uzytkowy. W szczegolnosci uwzgled-
niono sytuacje, w ktorej inwestor wystepuje o zaswiadczenie o samo-
dzielnosci wigcej niz jednego lokalu w budynku, a dodatkowo pomigdzy
lokalami przewidywana jest mozliwos¢ przejscia i przejazdu.

Stowa kluczowe: Prawo budowlane; ustawa o wtasnosci lokali; samo-
dzielnos¢ lokalu uzytkowego; parking podziemny; prawo witasnosci war-
stwowej
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1. Wprowadzenie

Brak scisle okreslonego modelu ustrojowego jednostek pomocni-
czych gminy na poziomie ustawy! sprawia, ze zwigzane z nim za-
gadnienia pozostaja przedmiotem debaty naukowej, problemow
praktycznych oraz spraw toczacych sie przed organami nadzo-
ru i sgdami administracyjnymi. Z literatury wylania si¢ ambiwa-
lentna ocena jednostek pomocniczych. Z jednej strony wskazuje
sie na ich znaczenie dla lokalnej demokracji i wyrazania interesu
grup mieszkancow sktadajgcych sie na wspolnote samorzgdowa,
a w przypadku solectw réwniez silne zakorzenienie w tradycji2.

! Pomijajac ustrdj jednostek pomocniczych Miasta Stotecznego Warszawy,
ktory nie jest przedmiotem opracowania.

2 P. Matczak, K. Bondyra, J. Isaniski, K. Mgczka, P. Nosal, P. Sliwa, M. Wojt-
kowiak, Spoteczny potencjat sotectwa, w: Sotectwo — studium prawnoustrojo-
we, red. A. Golebiowska, B. Zientarski, Warszawa 2017, s. 85-106; A. Ptak,
Sotectwa w lokalnym systemie wtadzy, Warszawa 2016, s. 216-224.
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Z drugiej strony sygnalizuje si¢ ograniczone znaczenie praktycz-
ne jednostek tworzonych w miastach z perspektywy realizacji za-
dan publicznych oraz wykonywania wtadzy publicznej®. Skoro
jednak — mimo zréznicowanych ocen — jednostki pomocnicze po-
zostaja trwatym elementem struktur administracyjnych, zasadne
jest prowadzenie analiz dotyczacych ich regulacji. Umozliwia to
bowiem rozstrzygniecie kwestii spornych i utrudniajacych ksztat-
towanie oraz funkcjonowanie jednostek pomocniczych®.

Jednym z takich p6l badawczych jest kwestia nadzoru spra-
wowanego przez gmine (jej organy) nad jednostkg pomocniczg
(dziatalnosScia jej organow). Ustalenia w tym zakresie moga oka-
zac sie interesujace w kontekscie prawnych aspektow dekoncen-
tracji i decentralizacji, a takze przydatne w praktyce stanowienia
prawa miejscowego.

Celem niniejszego opracowania jest ustalenie, czy rada gmi-
ny dysponuje kompetencja do okreslenia kryteriow nadzoru spra-
wowanego przez organy gminy nad dziatalnoscia organéw jedno-
stek pomocniczych. Jest to kwestia istotna, determinuje bowiem
w szczegolnosci potencjalny zakres ewentualnej samodzielno-
Sci jednostek pomocniczych. W badaniach zastosowano metode
analizy dogmatycznej aktow prawa powszechnie obowigzujgcego.
W tym celu pomocniczo wykorzystano literatur¢ przedmiotu oraz
orzecznictwo sadow administracyjnych.

2. Status prawny jednostek pomocniczych gminy

Jednostki pomocnicze gminy sg strukturami szczegélnego rodza-
ju, stanowigcymi oddzielng kategori¢ struktur organizacyjnych

3 P. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Kurniewicz, Bledne ron-
do marginalizacji? Jednostki pomocnicze samorzqdu w zarzqgdzaniu duzymi
miastami, Warszawa 2013, s. 196-213.

4 Trzeba mie¢ przy tym na uwadze, ze w piSmiennictwie byly formutowane
postulaty de lege ferenda zwigzane z trudnosciami w stosowaniu niektérych
regulacji ustawowych, zob. H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy — pomie-
dzy organami gminy a obywatelami jako podmiotem wtadzy lokalnej, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2011, nr 12, s. 109-110.
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samorzadu gminnego®. Ustawodawca nie okreslit wprost celu ich
tworzenia i funkcjonowania, lecz zaré6wno ich nazwa rodzajowa,
jakianaliza systemowa prowadzg do wniosku, Ze maja stuzy¢ po-
mocg w realizacji zadan publicznych gminy®. W konsekwencji po-
dzial na jednostki pomocnicze uznaje si¢ za rodzaj pomocniczego
podzialu terytorialnego panstwa, uzupelniajacego podziat zasad-
niczy’. Jednostki pomocnicze nie posiadajg osobowosci praw-
nej ani zdolnosci cywilnoprawnej®. W obrocie cywilnoprawnym
ich organy - jezeli w ogdle przyjac¢ taka mozliwos¢ — reprezentuja
samg gmine (a nie jednostke pomocniczg)®. Mozna natomiast mo-
wi¢ (w pewnym zakresie) o podmiotowosci administracyjnopraw-
nej jednostek pomocniczych!®. Zasadniczy zakres ich dziatania
okresla — co do zasady — rada gminy w statucie!l.

Przepisy u.s.g.!2 nie okreslajg mieszkancow objetych granicami
jednostki pomocniczej mianem wspolnoty (lub innej, analogicznej
zbiorowosci) odrebnej wzgledem gminnej wspoélnoty samorzgdo-
wej. Zaden przepis ustawy nie stanowi, by jednostki pomocnicze
wykonywaty zadania we wlasnym imieniu i na wtasng odpowie-

5 Zob. np. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2021 r., IIl OSK 4037/21, Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych (CBOSA), www.orzeczenia.
nsa.gov.pl, w ktorym wskazano na réznice miedzy jednostkami pomocniczymi
gminy a jej jednostkami organizacyjnymi.

6 Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 listopada 2006 r., II SA/Bk
414/06, CBOSA oraz K. Bandarzewski, Czy jednostki pomocnicze stanq sie no-
wym stopniem samorzadu terytorialnego? Uwagi na tle projektowanych zmian,
w~Samorzad Terytorialny” 2019, nr 9, s. 8.

7 M. Stec, Podziat terytorialny, w: System Prawa Samorzqdu Terytorialne-
go, t. 2: Ustréj samorzqgdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022,
s. 59-60.

8 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 86-91.

9 Ibidem, s. 97-106. Zob. réwniez uwagi podsumowujgce (s. 126-127)
w zakresie mozliwosci uzyskania przez jednostke pomocniczg pewnej ,samo-
dzielnosci” w zakresie majatku.

10 p. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
Wroctaw 2013, s. 375. Zob. rowniez H. Izdebski, Jednostki pomocnicze, s. 102.

11'W zakresie zadan okreslanych wprost w ustawach zob. J. Wilk, Art. 35,
w: Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Drembkowski, P.J. Su-
waj, Warszawa 2023, nb. 20.

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.).
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dzialnos¢ — brak rowniez przeslanek, by takie rozwigzanie do-
mniemywac.

Analiza obowigzujacej regulacji prowadzi do wniosku, ze
w polskim porzadku prawnym jednostki pomocnicze sa elemen-
tem struktury wewnetrznej gminy'® i stuzg usprawnieniu realiza-
cji jej zadan publicznych. Cho¢ w odniesieniu do sotectw ustawa
wyznacza niekiedy pewne sfery (bardzo) wzglednej samodzielno-
Sci, to zasadniczo byt jednostek pomocniczych jest uzalezniony
od gminy'. Ustalenia w tym zakresie sg istotne dla dalszych roz-
wazan na temat nadzoru nad dzialalnoscia jednostek pomocni-
czych. Skoro bowiem mieszkancy jednostki pomocniczej nie two-
rzg odrebnej wspolnoty samorzgdowej, a jednostka pomocnicza
realizuje swoje zadania celem wsparcia gminy, to sprawowanie
nadzoru nad jednostkg pomocniczg mozna uznac za forme reali-
zacji zadan gminy*s.

3. Ustawowe podstawy nadzoru
nad dziatalnoscig organow

Ustawodawca nie uregulowal wprost spraw zwigzanych ze spra-
wowaniem nadzoru'® nad jednostkami pomocniczymi, lecz prze-
kazat te kwestie do okreslenia w statucie danej jednostki pomoc-
niczej. Z ustalen prezentowanych w piSmiennictwie wynika, ze

18 Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqgdu terytorialnego w Konsty-
tucji RP, Warszawa 2022, s. 231.

14 Tezy dotyczace ograniczenia samodzielnosci gminy w zakresie znosze-
nia i powolywania jednostek pomocniczych w pewnych sytuacjach postawita
M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 48-49.

15 Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g. zadania wtasne gminy obejmujg
sprawy wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia
warunkoéw do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania pro-
gramow pobudzania aktywnosci obywatelskiej. Zob. wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 16 wrzesnia 2021 r., III SA/Wr 521/20, CBOSA.

16 Odnosnie do podstawowych zagadnien nadzoru nad samorzadem tery-
torialnym zob. K. Ziemski, Istota nadzoru nad samorzadem, uwwarunkowania
konstytucyjne oraz wynikajace z EKSL, w: System Prawa Samorzagdu Teryto-
rialnego, t. 3: Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego — granice i perspekty-
wy, red. I. Lipowicz, Warszawa 2023, s. 26-27.
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funkcje nadzoru nad jednostkami pomocniczymi zblizone sg do
funkcji nadzoru panstwowego nad samorzadem terytorialnym
(w odniesieniu do ktérego wymienia sie takie funkcje jak zapew-
nienie zgodnosci dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
z prawem, ujednolicenie dziatlan samorzadu i panstwa czy wspie-
ranie samorzadu przez panstwo)'’.

Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. statut jednostki pomocni-
czej okresla w szczego6lnosci zakres i formy kontroli oraz nadzoru
organow gminy nad dzialalnoscig organéw jednostki pomocnicze;j.
Ustawa odroé6znia zatem nadzor od kontroli i nakazuje radzie gmi-
ny rozstrzygnac o obu tych kwestiach!®. Rownolegle nalezy pamie-
ta¢, ze zgodnie z art. 18a ust. 1 u.s.g. rada gminy kontroluje dzia-
talnos¢ wéjta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek
pomocniczych gminy; w tym celu powoluje komisje rewizyjna.

Przedmiotem nadzoru jest zatem ,dziatalno$¢ organow jed-
nostki pomocniczej”®. Statut jednostki pomocniczej powinien
okreslac ,zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine
oraz sposob ich realizacji”, a takze ,zadania organéw jednost-
ki pomocniczej”?°. Réwniez przepisy szczegdlne rangi ustawowej
przewiduja okreslone ,kompetencje” organow jednostek pomocni-
czych?!, co moze wigzaé¢ sie jednak z odregbnym uregulowaniem
kwestii nadzoru?2.

17 Zob. Z. Gromek, Zasada samodzielnosci, s. 445. M. Augustyniak, Jed-
nostki pomocnicze, s. 254-255 do funkcji nadzoru nad jednostkami pomocni-
czymi zaliczyla funkcje strzezenia prawa i funkcje ochronng oraz wspierajaca.

18 Zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 241-277 i P. Lisowski,
Relacje strukturalne, s. 370.

19 Nie rozstrzygam w tym miejscu, czy mozliwe (a juz tym bardziej — czy po-
trzebne) byloby okreslenie szerszego zakresu nadzoru jako np. fakultatywnej
czesci statutu (zob. M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 264).

20 Art. 35 ust. 3 pkt 314 u.s.g.

21 Np. zgodnie z art. 12 ust. 5 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wy-
chowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (tekst jednolity:
Dz.U. z 2023 1. poz. 2151) rada gminy zasi¢ga opinii jednostki pomocniczej
gminy przed podjeciem uchwat, o ktorych stanowi art. 12 ust. 1-4 tej ustawy.
Natomiast zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu
soteckim (Dz.U. poz. 301 ze zm.), dalej jako u.f.s., wniosek danego sotectwa
uchwala zebranie wiejskie z inicjatywy soltysa, rady soteckiej lub co najmniej
15 pelnoletnich mieszkancow solectwa.

22 Zob. przypis 59.
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Powstaje pytanie, czy przez ,zakres kontroli i nadzoru” na-
lezy rozumieé¢ okreslenie wylacznie sfer i form dziatalnosci or-
ganow jednostek pomocniczych, czy rowniez kryteriow, wedtug
ktorych kontrola i nadzoér majg by¢ sprawowane?3. Trzeba miec
jednak na uwadze, ze obowiazywanie kryteriow nadzoru wydaje
sie kluczowe nawet w przypadku sprawowania go nad podmiota-
mi jedynie w ograniczonym stopniu wyodrebnionymi ze struktu-
ry gminy?*. Wydaje si¢ zasadne, by organy gminy mialy wyrazng
granice swych dziatan réwniez podczas oddzialywania w sferze
wewnetrznej (co wynika nie tylko z zasady legalizmu, ale takze —
w odniesieniu przynajmniej do niektorych typow jednostek po-
mocniczych — z zasady demokratycznego panstwa prawnego?®).
W innym wypadku, przy okresleniu jedynie sfer podlegtych nad-
zorowi i jego form, organy gminy mogtyby samodzielnie dobierac
jego szczegbdlowe kryteria, przygotowujac postepowanie nadzorcze
lub w jego trakcie. Ponadto przy scislym rozumieniu sformuto-
wan uzytych przez ustawodawce w art. 35 ust. 3 u.s.g. nalezato-
by wykluczy¢ z zakresu regulowania statutem jednostki pomocni-
czej kwestie ,trybu” nadzoru. ,Tryb” pojawia si¢ bowiem w art. 35
ust. 3 pkt 2 u.s.g., ale juz nie w pkt 5. Taka wyktadnia tych prze-
pisow oznaczalaby zas brak mozliwosci uregulowania jakiejkol-
wiek procedury nadzorczej.

Wobec tego zasadne wydaje si¢ rozwazenie trzech stanowisk:
1) akty prawne wyzszego rzedu wzgledem aktow prawa miejsco-

23 Takie sformutowania jak ,zakres”, ,zasady”, ,tryb” bywaja stosowa-
ne przez ustawodawce w rézny sposob i w réznym konteksScie (co utrudnia
stawianie jednoznacznych wnioskow systemowych, w tym w odniesieniu do
przepisé6w upowazniajacych do stanowienia prawa miejscowego). Ponadto
na gruncie samego art. 35 u.s.g. ustawodawca zaliczyt kwestie nadzoru do
spraw zwigzanych z ,organizacjq i zakresem dziatania” jednostki pomocniczej,
co moze uzasadnia¢ szerokie rozumienie wykorzystywanych w tym przepisie
sformutowan.

24 Tj. upodmiotowionych jedynie w sferze prawa publicznego.

25 Z uwagi na demokratyczng legitymacje osob pelnigcych funkcje w nie-
ktorych organach tych jednostek lub wrecz mozliwoS¢ rozstrzygania o pew-
nych sprawach bezposrednio (zebranie wiejskie, ogélne zebranie mieszkancow
osiedla). W niniejszej pracy nie rozstrzyga si¢ natomiast m.in. tego, czy orga-
ny tzw. nienazwanych jednostek pomocniczych (innych niz solectwa, osiedla
i dzielnice) muszg by¢ wybierane w wyborach bezposrednich.
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wego okreslaja kryteria omawianego nadzoru; 2) pojecie zakresu
nadzoru obejmuje rowniez kwestie kryteriow nadzoru i powinno
by¢ obligatoryjne uregulowane w statucie jednostki pomocnicze;j2¢;
3) pojecie zakresu nadzoru obejmuje jedynie sfery dziatalnosci,
a ewentualne Kryteria sprawowania nadzoru?’ moglyby zostaé
sformutowane fakultatywnie (z uwagi na otwarty charakter upo-
waznienia do stanowienia statutu, sformulowany z wykorzysta-
niem wyrazenia ,w szczegolnosci”)?8.

Punktem wyjScia do rozstrzygniecia tego problemu jest usta-
lenie, czy w obowigzujacym stanie prawnym na poziomie ak-
tow prawnych wyzszej rangi niz akty prawa miejscowego zosta-
ty okreslone kryteria nadzoru sprawowanego przez organy gminy
nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych gminy.

26 Zob. art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne
i kartograficzne (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1752 ze zm.), ktéry sta-
nowi o przeprowadzaniu kontroli ,w zakresie legalnosci i rzetelnosci”, a tak-
ze ,celowosci”. Por. art. 51 ust. 2 ustawy z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o pra-
cowniczych planach kapitatowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 46
ze zm.), zgodnie z ktorym nadzér (nad funkcjonowaniem PPK) sprawowany jest
,w zakresie” zgodnosci z prawem oraz interesem uczestnikéw PPK. Zob. réw-
niez art. 35 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 21 lutego 2019 r. o Sieci Badawczej Lu-
kasiewicz (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 2098 ze zm.).

27 Por. art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administra-
cji rzadowej (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 224), z ktérego wynika, ze
m.in. zarowno kryteria (art. 4 tej ustawy), jak i zakres (art. 6) kontroli miesz-
cza si¢ w ramach ,zasad” (a wi¢c jednoczesnie nie sg tym samym).

28 W tym zakresie mogg pojawié si¢ watpliwosci, czy w przypadku otwar-
tego katalogu spraw, ktére majg by¢ uregulowane w statucie, wskazanie przez
ustawodawce niektérych spraw zwigzanych z nadzorem oznacza, ze fakulta-
tywnie moga by¢ uregulowane réwniez inne, czy tez odwrotnie — Zze tym sa-
mym ustawodawca wytaczyl mozliwos¢ regulowania spraw nadzoru ponad te
wskazane wprost w art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. Nalezy zwroci¢ uwage, ze regu-
lowanie spraw jednostek pomocniczych moze by¢ rozumiane jako regulowa-
nie ,wewnetrznego ustroju” gminy w rozumieniu art. 169 ust. 4 Konstytucji
RP, gdzie samodzielnoS¢ gminy okreslana jest poprzez koniecznos¢ dzialania
,w granicach”, a nie ,na podstawie i w granicach” ustaw. Wydaje sie zatem uza-
sadnione, by kwestie nadzoru nieuregulowane (zwlaszcza w ustawach) i wy-
kraczajace poza art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. mogty by¢ przedmiotem regulacji fa-
kultatywnej. Istotne dla podtrzymania tej tezy beda dalsze ustalenia dotyczace
aspektow podmiotowych relacji miedzy gming a jej jednostkami pomocniczymi.
Zob. J. Wilk, Art. 35, nb. 9.
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4. Czy legalnosc jest jedynym dopuszczalnym
kryterium nadzoru?

W doktrynie formutowane sg rozbiezne oceny co do dopuszczal-
nych kryteriow sprawowania nadzoru nad dziatalnoscia organow
jednostek pomocniczych.

Monika Augustyniak wprost stwierdzila, ze: ,Wprowadzenie in-
nego kryterium niz legalnos¢, na podstawie ktorego dokonuje si¢
nadzoru w materii statutowej danej jednostki, bytoby dzialaniem
sprzecznym z prawem’”. Na poparcie tego stanowiska wskazatla,
ze dziatalnos¢ jednostek pomocniczych stanowi fragment dziatal-
nosci gminy. Do zagadnien nadzoru nad jednostkami pomocni-
czymi gminy ma zatem zastosowanie normatywne ograniczenie
nadzoru nad gming wylgcznie do kryterium legalnosci?®. Wyda-
je sie, ze autorka podtrzymata to stanowisko w pozniejszej publi-
kacji®®. Analogiczna opini¢ wyrazit Pawel Chmielnicki®'. Réwniez
Piotr Lisowski stwierdzil, ze niedopuszczalne jest stosowanie in-
nych ,miernikéw” niz legalnosé. Poglad swoj opart na wynikach
analizy relacji miedzy gming a jednostkg pomocniczg. W jego oce-
nie ma ona charakter bardziej zdecentralizowany niz zdekoncen-
trowany®2.

Argumenty te mozna podzieli¢ zatem na przedmiotowe (odwo-
tujace sie do ,dziatalnosci gminnej” lub ,dzialalnoSci samorza-
du terytorialnego) oraz podmiotowe (odwolujace si¢ do charakteru
prawnego relacji miedzy gming a jednostkg pomocniczg).

Stanowisko uznajace legalnosc¢ za jedyne dopuszczalne kryte-
rium nadzoru nad jednostka pomocnicza poddal krytyce Jakub
Wilk. Dostrzegt on, ze z uwagi na charakter prawny jednostek po-
mocniczych nadzor nad aktami ich organ6éw mozna rozpatrywac na
dwoch plaszezyznach — hierarchicznej oraz wewnetrznej. W pierw-

29 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 256.

30 M. Augustyniak, Art. 35, w: Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komen-
tarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 641.

31 P. Chmielnicki, Art. 35, w: Ustawa o samorzqgdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 712-713.

32 P. Lisowski, Relacje strukturalne, s. 375.
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szym przypadku nadzor nad dzialalnoscia samorzadu terytorialne-
go (w tym dziatalnoScia gminng) sprawowany jest z punktu widze-
nia legalnosci zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten
nie ma jednak zastosowania w przypadku nadzoru wewnetrznego,
w ramach ktorego to organy gminy sprawujq nadzor nad dziatal-
noscia organoéw jednostki pomocniczej. Mimo watpliwosci zwigza-
nych z charakterem relacji miedzy gming a jednostkami pomocni-
czymi uznat ostatecznie, ze rada moze okresli¢ w statucie jednostki
pomocniczej réowniez inne niz legalnosé kryteria nadzoru®3. Wezes-
niej takze Piotr Ruczkowski wskazywal, ze art. 171 Konstytucji RP
nie ma zastosowania do nadzoru sprawowanego przez organy gmi-
ny nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych3?.

Wobec powyzszego nalezy podja¢ probe weryfikacji rozbiez-
nych stanowisk.

Zasadne wydaje sie rozpoczecie od kwestii podmiotowej. W swo-
jej argumentacji Jakub Wilk wyrazZnie dostrzega, ze kwestia kry-
teriow nadzoru jest Scisle zwiagzana z przyjetym stanowiskiem co
do jej charakteru (tj. czy owa relacja odpowiada bardziej relacjom
odpowiednim dla uktadu zdecentralizowanego, czy tez jednak dla
ukladu zdekoncentrowanego). Wskazuje na istniejace watpliwosci
w tym zakresie, przyjmujac za punkt dalszych rozwazan koncep-
cje dekoncentracji. Warto poglebi¢ te rozwazania.

Problem kryteriow nadzoru nad jednostkami pomocniczy-
mi z perspektywy podmiotowej mozemy rozpatrywac¢ dwojako:
1) w odniesieniu do obecnego modelu ustrojowego jednostek po-
mocniczych wynikajacego z u.s.g. oraz 2) odnoszac 6w model do

33 J. Wilk, Art. 35, nb. 23. W ostatnim czasie takze w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego pojawila si¢ teza, ze: ,Rada gminy posiada dale-
ko idacg swobode w regulacji tak trybu i kryteriow nadzoru, jak i kontroli nad
dziatalnoscig organéw jednostek pomocniczych” (wyrok NSA z dnia 9 lutego
2023 r., III OSK 668/21, CBOSA). Co ciekawe, analogiczne stanowisko zajal
NSA w wyroku z dnia 18 stycznia 2022 r., III OSK 885/21, CBOSA, w kontek-
Scie warszawskich jednostek pomocniczych, ktore charakteryzuja si¢ silniej-
sz pozycjq ustrojowa niz pozostale.

34 P. Ruczkowski, Status prawny jednostelk pomocniczych gminy — na przy-
ktadzie jednostek pomocniczych utworzonych na obszarze wojewddztwa Swie-
tokrzyskiego, Kielce 2009, s. 93. Autor wskazal réwniez, ze kryteria nadzoru
powinny zostac uregulowane w statucie jednostki pomocnicze;j.
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wzorca wynikajacego z EKSL®® wraz z oceng, czy krajowe regula-
cje pozostaja z nig zgodne.

Miedzy gming a jednostkami pomocniczymi wystepuja pew-
ne podobienistwa ustrojowe?36. Jednak niezbedne jest rownoczesne
dostrzezenie fundamentalnych réznic migedzy nimi3”.

W rozumieniu Konstytucji RP oraz ustawodawstwa zwykte-
go — wbrew stanowisku Piotra Lisowskiego — nie ma watpliwosci,
ze jednostki pomocnicze stanowia forme dekoncentracji, ale juz
nie decentralizacji. Ta ostatnia bowiem dotyczy (zgodnie z art. 15
ust. 1 Konstytucji RP) sprawowania wiadzy publicznej*®,na wa-
runkach - jak wskazuje si¢ w doktrynie — prawnie zagwaranto-
wanej samodzielnosci®®. Organy wykonawcze jednostek pomocni-
czych jedynie potencjalnie mogg uzyskaé¢ kompetencje wiadcze??,
brak jednoczesnie jakichkolwiek gwarancji chroniacych przed
uchyleniem tego rodzaju upowaznienia. W praktyce zasadniczo
koncentruja si¢ bowiem na dziataniach o charakterze niewlad-

35 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).

36 Obejmowanie oKkreslonego obszaru oraz zamieszkujacej go ludnosci;
dzialanie za posrednictwem organéw; mozliwos¢ wykonywania zadan publicz-
nych z wykorzystaniem okreslonych kompetencji. Organy jednostek pomocni-
czych przejawiaja swojq aktywnos¢ w sposob analogiczny do organéw gminy,
w tym moga dziata¢ ,na zewnatrz” oraz ,do zewnatrz” struktury administra-
cyjnej (cho¢ wystepuje tu istotna réoznica — organy jednostek pomocniczych je-
dynie potencjalnie moga dysponowac Scisle rozumianym wladztwem publicz-
nym na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g.).

37 Nalezy zaliczy¢ do nich wspomniane juz: brak podmiotowosci cywil-
noprawnej (w szczegolnosci brak osobowosci prawnej) jednostek pomocni-
czych; niemoznos¢ wykonywania zadan we wilasnym imieniu i na wtasnag
odpowiedzialnosé; brak konstytucyjnie lub ustawowo okreslonych gwaran-
cji samodzielnosci; co do zasady brak koniecznosci utworzenia jednostek na
terenie gminy.

38 W kontekscie znaczenia wykonywania wiadzy publicznej dla samorzadu
terytorialnego zob. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny, w: System Prawa
Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujace, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2011, Legalis, s. 170-171. Zob. réwniez K. Ban-
darzewski, Czy jednostki pomocnicze, s. 8-9.

39 Zob. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce,
Lublin 2005, s. 285 oraz H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16,
163-172, Warszawa 2020, s. 52.

40 Art. 39 ust. 4 u.s.g.
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czym*. Nawet jednak w tym zakresie rada gminy moze wedtug
uznania odbiera¢ zadania i kompetencje przyznane jednostkom
pomocniczym w ich statutach?2.

Co wiecej, jednostki pomocnicze w Zadnej mierze nie mogag re-
alizowac¢ zadan publicznych (w tym w teoretycznie mozliwych do
uzyskania formach wladczych) we wlasnym imieniu i na wtasng
odpowiedzialnos¢. Tym samym relacja miedzy gming a jednostka
pomocnica w obowigzujacym stanie prawnym nie ma charakteru
relacji opartej na zasadzie decentralizacji w sensie $cistym*3. Na-
tomiast ustroje konkretnych jednostek pomocniczych mogg by¢
ksztaltowane w sposob mniej lub bardziej nawigzujacy do niekto-
rych aspektow tej zasady.

Pozostaje pytanie, czy jednostki pomocnicze powinny by¢ uzna-
ne za ,spotecznosci lokalne” w rozumieniu EKSL. Woéwczas bowiem
zastosowanie znalaziby art. 8 EKSL. Zgodnie zas z art. 8 ust. 2
zdanie pierwsze EKSL wszelka kontrola administracyjna dzialal-
nosci spotecznosci lokalnych powinna w zasadzie miec na celu je-
dynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych.
W pismiennictwie wskazano, ze ,kontrola”, o ktérej mowa w tym
przepisie, w odniesieniu do polskiego porzadku prawnego powinna
by¢ rozumiana jako ,nadzor” (a nie kontrola w sensie Scistym)*4.

Postanowienia EKSL nie precyzuja, jakie przestanki musza
byc¢ spelnione, by okreslong grupe uznac za spolecznosc lokal-

41 P. Swianiewicz et al., Btedne rondo, s. 38-45; A. Jarosz, Struktury miej-
skich jednostek pomocniczych, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 12, s. 57.

42 Cho¢ w sferze niektérych kompetencji przyznanych wprost ustawg moz-
na moéwic¢ o samodzielnosci, to nie majg one charakteru wtadczego wobec pod-
miotow zewnetrznych wzgledem gminy, lecz albo zwiazany z gospodarowaniem
Srodkami publicznymi (fundusz solecki), albo konsultacyjny (opinie w sprawie
projektow uchwat rady gminy). Trudno moéwic tu zatem o decentralizacji w ro-
zumieniu Konstytucji RP.

43 Zob. H. Izdebski, Jednostki pomocnicze, s. 101 oraz Z. Gromek, Zasada
samodzielnosci, s. 234.

4 K, Ziemski, Srodki nadzoru eliminujqce wadliwe rozstrzygniecia orga-
néw gminy — préba oceny przyjetych rozwiqzan w Swietle Europejskiej Kar-
ty Samorzqdu Lokalnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2020, nr 4, Prawidlowos$¢ tej interpretacji potwierdza réwniez Explanatory
Report, s. 7.
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ng. Explanatory Report ujmuje te kwestie bardzo szeroko?®. Teo-
retycznie jednostki pomocnicze — obejmujace grupy mieszkancow
gmin — mogltyby zostac¢ za takowe uznane.

Alternatywa jest oczywiscie — co bardziej intuicyjne — trakto-
wanie jednostek pomocniczych jako czesci struktury administra-
cyjnej gminy (a grup mieszkancow, ktore obejmuja, jedynie jako
integralnej czesci spotecznosci lokalnej w postaci gminnej wspol-
noty samorzadowej). Artykut 6 ust. 1 EKSL stanowi co prawda
o mozliwosci samodzielnego ksztaltowania struktury wewnetrz-
nej, ale jest to sformutowanie bardzo ogélne*S.

Cho¢ kwestia pelnych badan poréwnawczych w tym zakresie
wykracza poza przedmiot niniejszej pracy, warto zwroci¢ uwage,
ze np. Wielka Brytania dokonala przy ratyfikacji EKSL zastrzeze-
nia, z ktérego wynika brak objecia postanowieniami Karty parish
councils*”. Organy te — niekiedy poréwnywane lub zestawiane wia-
$nie z jednostkami pomocniczymi gminy*® — sg jednak wyraznie
wyodrebnionymi podmiotami prawa?®®. Niewykluczone jest zatem
uznanie, ze ich status prawny wykracza poza forme¢ wewnetrznej
dekoncentracji samorzadu lokalnego, jaka w Swietle polskich re-
gulacji stanowia jednostki pomocnicze.

Przyjecie, ze regulacje EKSL dotycza takze grup mieszkancow
objetych granicami jednostek pomocniczych gminy, prowadzilo-
by do konsekwencji wychodzgacych daleko poza kwestie nadzoru.
Ustawodawca — aby zachowac¢ wymogi wynikajace z tej umowy
miedzynarodowej — powinien przyznac¢ jednostkom pomocniczym
wszelkie gwarancje, do ktérych wprowadzenia si¢ zobowigzat, ra-

45 Rada Europy, Explanatory Report to the European Charter of Local Self-
-Governiment, s. 3.

46 K. Bandarzewski, Czy jednostki pomocnicze, s. 9 wskazuje, ze odnosi si¢
raczej do tworzenia jednostek organizacyjnych, a nie jednostek pomocniczych.

47 W deklaracji z dnia 14 kwietnia 1998 r. Zjednoczone Krélestwo w od-
niesieniu do Anglii wymienilo organy wladzy lokalnej, do ktorych ograniczone
zostalo zastosowanie EKSL. W tym katalogu nie znalazly sie parish councils.

48 Zob. A. Jones, The Resurgence of Parish Council Powers in Eng-
land, Palgrave Macmillan 2020, s. 43-45, 50-53 oraz 60-61, https://doi.
org/10.1007/978-3-030-45128-8.

49 Local Government Act 1972, S. 14(2) (zdanie pierwsze), zgodnie z ktérym
the parish council shall be a body corporate, https://www.legislation.gov.uk/
ukpga/1972/70/part/1/crossheading/parishes (dostep: 21.12.2023 r.).
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tyfikujgc EKSL5°. Oznaczatoby to uczynienie z jednostek pomoc-
niczych nowego poziomu samorzadu terytorialnego.

Ponadto w piSmiennictwie stwierdzono, ze EKSL nie odnosi si¢
do poziomu nizszego niz gminny (lokalny)®'. Tomasz Szewc — ana-
lizujac EKSL - stwierdzil natomiast, ze: ,Tylko tym wspolnotom
lokalnym, ktére moga zrealizowa¢ zasadniczg czeS¢ spraw pu-
blicznych, przystuguje prawo do samorzgdu. Prawo do samorzg-
du jest zatem zalezne od zdolnosci wspolnot lokalnych do normo-
wania i zarzagdzania sprawami publicznymi. Karta stawia zatem
ustawodawcy krajowemu wymog takiego uksztaltowania tresci
norm prawnych, aby prawo do samorzadu przystugiwato tylko
tym wspoélnotom lokalnym, ktorych status (rowniez wynikajacy
z tych norm prawnych) zezwala im na faktyczng realizacje swo-
jego prawa’®2. Zbigniew Niewiadomski stwierdzil, ze konstrukcja
polskich jednostek pomocniczych pozostaje trudna do zakwestio-
nowania z perspektywy EKSL®. Rowniez w raportach Rady Eu-
ropy dotyczacych lokalnej demokracji w Polsce nie stwierdzono
nieprawidtowosci (lub choéby watpliwosci) zwigzanych z kwalifi-
kacja prawna jednostek pomocniczych®4,

50 W szczegolnosci zas: prawng zdolnosé do kierowania i zarzgdzania cze-
Scia spraw publicznych na wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie mieszkan-
cow jednostki pomocniczej oraz zasadniczo calkowitych i wylgcznych kompe-
tencji; mozliwos¢ ksztaltowania wiasnej struktury wewnetrznej przez organy
jednostek pomocniczych (ich organy); odpowiednie dochody z oplat i podat-
kow lokalnych.

51 N. Hlepas, N. Kersting, S. Kuhlmann, P. Swianiewicz, F. Teles, Introduc-
tion: Decentralization Beyond the Municipal Tier, w: Sub-Municipal Governance
in Europe Decentralization Beyond the Municipal Tier, red. N. Hlepas, N. Ker-
sting, S. Kuhlmann, P. Swianiewicz, F. Teles, Palgrave Macmillan 2018, s. 2-3,
https://doi.org/10.1007/978-3-319-64725-8_1 (dostep: 18.12.2023 r.). Jego
autorzy wskazuja, ze kwestie te dotycza natomiast partycypacji w sprawach
spolecznosci lokalnych. Przywoluja rekomendacje Komitetu Ministrow Rady
Europy, w ktérych zach¢cano do tworzenia struktur (np. sgsiedzkich) na po-
ziomie nizszym niz gmina, utatwiajacych kontakt miedzy mieszkancami a or-
ganami wladzy lokalne;j.

52 T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 24.

53 Z. Niewiadomski, Polski samorzqd terytorialny w swietle standardéw eu-
ropejskich, ,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 11, s. 25-26.

54 Zob. raport ,Local and regional democracy in Poland” (raportujgcy:
D. Baro Riba, P. Mangin), CG36(2019)13 Committee on the Honouring of
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W swietle powyzszych ustalen nie da si¢ wystarczajgco uza-
sadnic¢ tezy, ze EKSL wymusza ksztaltowanie ustroju jednostek
pomocniczych gminy jako odrebnych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Nalezy zatem przyjac, Ze stanowig one wewnetrzng
forme partycypacji czlonkéw gminnej wspoélnoty samorzadowe;j
w realizacji jej zadan. Tym samym w perspektywie podmiotowej
brakuje podstaw do uznania, ze ma do nich zastosowanie gwa-
rancja okreslona w art. 8 ust. 2 EKSL.

Do rozwazenia pozostaje aspekt przedmiotowy, zwigzany
z kwalifikacja prawng dzialalnosci organéw jednostki pomocni-
czej. Nalezy zgodzic si¢ z Jakubem Wilkiem, ze uznanie dziatalno-
Sci organow jednostki pomocniczej za czes¢ dziatalnosci gminnej
(czy dziatalnosci samorzgdu terytorialnego) jest niewystarczajg-
ce, by wiazato sie to z ograniczeniem nadzoru wewnatrzgminnego
wylgcznie do kryterium legalizmu®.

Do powyzszego nalezy dodaé, ze cho¢ pojecia ,dziatalnosci
gminnej” czy ,dziatalnosci samorzadu terytorialnego” moga bu-
dzi¢ watpliwosci, to jezeli zaliczymy do nich dziatalnos¢ organow
jednostek pomocniczych, to nalezaloby analogicznie zakwalifi-
kowac¢ dziatalnos¢ gminnych jednostek organizacyjnych (co naj-
mniej tych, ktére nie majg zdolnosci prawnej prawa cywilnego®®)
lub ich organéw. Réwniez te jednostki ,korzystajg” w swojej dzia-
talnosci z osobowosci prawnej gminy, wykonujac okreslone w ich
statutach zadania mieszczace si¢ w zakresie zadan gminy. Gdyby
konsekwentnie uznawac realizacje zadan gminy przez jednostki
wewnetrzne za objete gwarancjami art. 171 ust. 1 Konstytucji RP,
wowczas organy gminy powinny powstrzymac sie od jakiejkol-
wiek ingerencji o charakterze nadzorczym w ich funkcjonowanie
ze wzgledu na inne kryteria niz legalnosc. Teoretycznie mozna so-
bie wyobrazi¢ tego rodzaju sytuacje (por. np. ograniczenia orga-
nu prowadzacego w odniesieniu do dziatalnosci szk6t wynikajace

Obligations and Commitments by member States of the European Charter
of Local Self-Government (Monitoring Committee), © Rada Europy 2019 oraz
raport ,Local and regional democracy in Poland” (raportujacy: J. Wienen,
C. Hughes), CG/2015(28)12, Monitoring Committee, © Rada Europy 2015.

55 J. Wilk, Art. 35, nb. 20.

56 Jednostek budzetowych oraz samorzadowych zakladéw budzetowych.



Okreslanie kryteridw nadzoru sprawowanego przez organy gminy...

z Prawa o$wiatowego®’), ale oznaczatoby to daleko idgce ograni-
czenie samodzielnosci gmin (czy szerzej — jednostek samorzadu
terytorialnego).

W tym zakresie kluczowe wydajg sie przytoczone przez Jaku-
ba Wilka argumenty dotyczace rozroznienia miedzy nadzorem ze-
wnetrznym (hierarchicznym) i wewnetrznym. Artykut 171 ust. 1
Konstytucji RP ma charakter gwarancyjny w odniesieniu do sa-
morzadu terytorialnego wzgledem jego relacji z organami panstwa
i administracji rzgdowej (ewentualnie rowniez miedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego). Stusznie Jakub Wilk wskazuje, ze
nalezy interpretowac¢ go w zwiazku z art. 169 ust. 4 Konstytu-
cji RP. Jego wywod nalezy wzbogaci¢ o argument z analizowanego
juz art. 8 ust. 2 EKSL. Przepis ten wskazuje kierunek interpreta-
cji — mowa w nim o ,kontroli” (w odniesieniu do polskich regula-
¢ji —jak juz wspomniano — nalezy ja rozumiec¢ jako ,nadzoér”) ,nad”
spotecznosciami lokalnymi, a nie wewnatrz tych spotecznosci. Je-
zeli jakas czeSciowo wyodrebniona struktura stanowi ustrojowo
czesSé ,spotecznosci lokalnej” (co dotyczy — jak ustalono — jedno-
stek pomocniczych), to przedmiotowa gwarancja nie ma do niej
zastosowania w zakresie relacji wystepujacych w ramach danej
spolecznosci. Z uwagi na to, ze Rzeczpospolita Polska ratyfiko-
wala EKSL jeszcze przed uchwaleniem Konstytucji RP i ze kon-
cepcja polskiego samorzadu opiera si¢ na ideach zaczerpnietych
z EKSL®8, uzasadnione jest przyjecie, ze art. 171 ust. 1 Konstytu-
cji RP ma w omawianym zakresie charakter gwarancji zewnetrz-
nej, a nie wewnetrznej. W konsekwencji nie mozna uznac go za
przepis ograniczajacy kryteria nadzoru nad dziatalnoscia orga-
néw wewnetrznej struktury w ramach gminy.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w Konstytucji RP, EKSL
oraz w ustawach co do zasady®® brakuje regulacji, ktore okre-
Slatyby kryteria nadzoru sprawowanego przez organy gminy nad

57 Zob. art. 57-58 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe
(tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 900 ze zm.).

58 J. Regulski, Samorzqd III Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, War-
szawa 2000, s. 89.

59 Wyjatki te dotyczg sytuacji, w ktorych przepisy ustaw odrebnie regulujg
kwestie nadzoru nad dzialalnoscig jednostek pomocniczych, a wi¢c nie jest to
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dziatalnoscig organéw jednostek pomocniczych gminy. W konse-
kwencji nalezy uznac, ze kwestie te nie zostaly wylaczone z po-
tencjalnego zakresu normowania w statutach jednostek pomoc-
niczych.

Precyzyjne okreslenie kryteriow nadzoru w strukturach zde-
centralizowanych jest kluczowe dla ich prawidlowego funkcjo-
nowania. Jednak relacja miedzy gming a jednostkami pomocni-
czymi oparta jest na wiezi zblizonej raczej do dekoncentracji (co
nie wyklucza potencjalnego ksztattowania jej — w odniesieniu do
konkretnych gmin i danego ustroju jednostek pomocniczych -
na wzor relacji decentralizacyjnych). Wobec tego teoretycznie do-
puszczalne jest przyjecie, Zze to nie statut jednostki pomocniczej,
a organy nadzoru w odniesieniu do statutowo okreslonych form
nadzoru decyduja o jego kryteriach.

Wydaje si¢ jednak, ze skoro pojecie ,zakresu nadzoru” moze
by¢ rozumiane w sposob obejmujgcy rowniez wskazanie jego kry-
teriow, wage kryteriow dla sprawowania nadzoru (a takze kon-
troli) oraz pozostate ustalenia, nalezy stwierdzi¢, ze do obliga-
toryjnych elementéw statutu nalezy zaliczy¢ réwniez okreslenie
kryteriow nadzoru®°.

przedmiot regulacji statutowej. Dzieje si¢ tak np. w przypadku art. 5 u.f.s. czy
w zakresie wydawania decyzji administracyjnych.

60 Kwestia szczegotowego okreslenia zakresu i form nadzoru nad dziatal-
noscig organéw jednostek pomocniczych wykracza poza przedmiot tego opra-
cowania, jednak nie mozna od niej zupelnie abstrahowac. Kryteria nadzoru
beda Scisle zwigzane z zakresem nadzoru (a wiec nie beda dotyczy¢ spraw, dla
ktorych tryb czy formy nadzoru regulowane sg ustawowo). Ponadto w literatu-
rze postawiono teze, ze srodki nadzoru nad dzialalnoscig organéw jednostek
pomocniczych obejmujg takze srodki osobowe (P. Lisowski, Relacje struktural-
ne, s. 374 oraz M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze, s. 262-264). Przyjmu-
jac to zatozenie, nalezy wskazac, ze szerokie okreslenie kryteriow sprawowa-
nia nadzoru z wykorzystaniem najdalej idacych srodkéw mogloby oznaczaé
przyznanie organom gminy kompetencji do ingerowania w rozstrzygniecia do-
konane w demokratycznych wyborach przez mieszkancéw objetych granicami
jednostek pomocniczych. Nawet jezeli uprawnienia zwigzane z wyborami do
organ6w jednostek pomocniczych nie sg objete bezposrednimi gwarancjami
konstytucyjnymi, to ustawowo gwarantowana procedura wyboru niektérych
organ6w jednostek pomocniczych (zwlaszcza soltysa) przemawia za koniecz-
noscig zachowania powsciggliwosci w tym zakresie. Choc¢ brak przestanek, by
ogranicza¢ dopuszczalny zakres ingerencji z wykorzystaniem srodkéw osobo-
wych wytacznie do kryterium legalnosci, to wydaje sie, ze przyjete rozwiazania
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5. Wnioski

Cho¢ ustawodawca nie precyzuje, co nalezy rozumieé¢ pod poje-
ciem zakresu nadzoru organéw gminy nad dzialalnoscig orga-
now jednostek pomocniczych, uzasadnione jest przyjecie jego
szerokiego rozumienia. Z uwagi na kluczowy element kryteriow
nadzoru dla jego prawidlowego sprawowania uzasadnione jest
stwierdzenie, Ze sg one obligatoryjnym elementem statutu. Mniej
uzasadniona wydaje si¢ wykladnia uznajgca owe kryteria za ele-
ment fakultatywny statutu. Nalezy natomiast odrzucic teze, jako-
by nadzor organéw gminy nad dziatalnoscig organéw jednostek
pomocniczych gminy byl na gruncie Konstytucji RP, ustaw lub
EKSL ograniczony wylacznie do kryterium legalizmu.

Wobec powyzszego radzie gminy przystuguje samodzielnosc¢
w okresleniu kryteriow omawianego nadzoru - co do zasady nad-
zOr ten moze by¢ sprawowany nie tylko z punktu widzenia zgod-
nosci z prawem, ale rowniez innych kryteriow (np. celowosci czy
gospodarnosci) okreslonych w statucie. Niezbedne wydaje sie jed-
nak zachowanie zasady proporcjonalnosci przy okreslaniu owych
kryteriow w kontekScie przynajmniej najdalej idgcych Srodkow
nadzoru personalnego. Ustawy szczegdlne moga okresla¢ szcze-
gotowo kryteria nadzoru nad wybranymi fragmentami dziatalno-
Sci organow jednostek pomocniczych gminy, co uniemozliwia ich
odmienne uregulowanie w statucie.

Poczynione ustalenia moga wplyna¢ na wnioski dotyczace
funkcji nadzoru nad dziatalnoscig jednostek pomocniczych. Za-
leznie od uksztattowania tej kwestii w konkretnej gminie moga
one pozostawac zblizone do funkcji nadzoru panstwowego nad sa-
morzadem terytorialnym, ale nie mozna wykluczy¢ (przynajmniej
teoretycznie) modeli zblizajgcych sie do swego rodzaju kierownic-

mogg podlegac ocenie z punktu widzenia proporcjonalnosci. Jej istotne naru-
szenie stanowi przestanke stwierdzenia niewaznosci uchwaly jako sprzecznej
z prawem (wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2021 r., IIl OSK 3403/21, CBOSA).
W konsekwencji rada gminy moze kreowaé zréznicowane uklady kryteriow
nadzoru (np. legalnosci i gospodarnosci), jednak tylko do tego poziomu, w kto-
rym nadmiar okolicznosci umozliwiajgcych stosowanie srodkéw osobowych
uczynitby demokratyczny wybor mieszkancow iluzorycznym.
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twa®!l. Rozstrzygniecie tej kwestii bedzie mozliwe po przeprowadze-
niu dalszych badan, w szczeg6lnosci w zakresie Srodkow nadzoru.

STRESZCZENIE

Okreslanie kryteriow nadzoru sprawowanego
przez organy gminy nad dziatalnoscig organéw
jednostek pomocniczych gminy

Przedmiotem artykutu jest kwestia okreslania kryteriow nadzoru or-
ganow gminy nad dziatalnoscig organéw jednostek pomocniczych gmi-
ny. W literaturze wyrazane sg rozbiezne stanowiska dotyczace tego, czy
nadzor 6w jest ograniczony wylacznie do kryterium legalnosci. Celem
badawczym jest rozstrzygniecie tego problemu z uwzglednieniem analizy
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Stowa kluczowe: gmina; jednostki pomocnicze gminy; nadzor

SUMMARY

Defining criteria of supervision performed
by municipality authorities over activity
of municipality auxiliary units authorities

The following paper discusses the question of defining criteria of super-
vision performed by municipality authorities over activity of municipa-
lity auxiliary units authorities. There is a discrepancy in the literature
concerning the issue of whether that kind of supervision is limited only
to the criterion of legality. The aim is to solve that problem, including the
analysis of the European Charter of Local Self-Government.

Keywords: municipality; municipality auxiliary units; supervision

61 Por. A. Wiktorowska, Terenowe organy administracji rzqdowej, w: Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujqce, red. R. Hauser,
A. Wrébel, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, Legalis, s. 375 i 382 (uwagi
dot. zacierania si¢ roznic miedzy nadzorem a Kkierownictwem).
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1. Bctyn

CkJ1a[10BOI0 POCIMCHKO-YKPAlHChKOI BIHHU € IPOTHU/isl BOPOT'Y 3 BUKO-
PHUCTAaHHSAM YCiX AOCTYNHUX 3aco6iB. Cepe HUX i 3ac06U, 3 BUKOPUC-
TAHHAM IKUX Ma€ BIJHOBJIIOBATHUCSA CIPABEJIMBICTD TA IPUTATATUCH
[0 BIANIOBiJa/IbHOCTI BUHHI B arpecii Ta He3/1iYeHHUX 3JI0YUHAX, BYU-
HEHUX y X0/li arpeCcUBHOI BilHMU.

Jlo HUX BiHOCATBCSA 3acO06U SIK MiXXKHapOJHOT0 KPUMiHaJIbBHOTO
[IpaBa, TaK 1 pecypcH HalioHaJIbHOI KPUMIHAJIBHOI I0CTHILLI, HacaMmIie-
pea, YKkpaiHy, K Ziep>KaBH, 1110 MepIloko i B Harb6iabIik Mipi mocTpax-
JaJja Bij pocilicbkoi arpecii. [lanye JilyMKka npo nepuiopsijiHe 3Ha4eHHs
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caMe Mi>KHapOZHO-ITPaBOBUX 3aC00iB y MPUTATHEHHI [0 BiZMOBiAa b-
HOCTIi Ta nmokapaHHi. ¥ bOMYy acneKTi NOCTifiHO 3raZlyl0Th NP0 POJib
MixkHapoaHoro KpuminanabHoro Cyay (gasi: MKC), HeoOGXifHIiCTb
CTBOpPEHHS CHeliaJIbHOTO MiXXHAPOJAHOr0 TPUOYHANy AJIS CYAYy Haj
pPOCICBKMMHU BOEHHHMMHU 3JI0YMHLUAMU ab0 K ri6pugHOro TpubyHaay
3 [lepeBaKalyolo POoJIJII0 MIXKHAPOJAHOr 0 esleMeHTYy. [Ipy iboMy fABHO
3aMOBYYETHCS 3HAYEHHSI BUKOPUCTAHHS 3aco0iB HalioOHAaJbHOTO
KpHUMiHaJIbHOTO NMpaBa YKpaiHU Ta, HaBiTb 6isiblie, BUCJ0BJIOETbHCS
JlYMKa, PO HEMOKJIMBICTb X BUKOPUCTAHHS 1[0/l0: a) BUILUX KepiB-
HUKIB JlepKaBU-arpecopa y 3B’a3Ky 3 TUM, 1110 BOHU HiGU-TO HaiseHi
(yHKIiOHAJIBHUM IMYHITETOM BiJi KpUMiHaJbHOI BiANOBiAaJbHOCTI
3a JlissHHS, BUMHEH] y 3B’13KY 3 BUKOHAHHAM QYHKI[iM Ipe/iICTABHUKIB
Jlep:KaBU Ta 6) 6e3mocepeIHiX yYaCHUKIB arpecMBHOI BilHU - coJiia-
TiB Ta odinepiB pociicbKUX 36POUHUX CUJI, OCKIJIbKM BOHU HaAijleHi
TaK 3BaHUM IMYHITeTOM KOMbGaTaHTa.

ToMy BaXXJIMBUM € BCTAHOBJIEHHSA CIIiBBiJJHOLIEHHSA MiX MiXHa-
pOJHUM KpHUMiHa/JbHUM npaBoM (Aani: MKII) Ta HanioHaJ1bBHUM KpH-
MiHaJbHUM npaBoM (gaJji: HKII), Ta ix poJuito y 3ab6e3neyeHHi Bij-
NOBiZJa/IbHOCTI 3a PO3B’I3yBaHHS, MPOBEJIEHHs arpecUBHOI BiiHU Ta
y4acTb y Takil BiliHi.

MeTom0 fOC/iAKEHHS] € 06 pPyHTYBaHHS TOTO, 1110 B CYy4aCHUX YMO-
BaX CJiJ eperyissHy TU TpaAuLiiiHi norsisaau Ha crniBBigHomeHHs MKII
Ta HKII, oBeseHHA TOro0, 110 OpraHizaTOpU Tay4aCHUKHU arpeciinpoTu
Ykpainu nigaaramThb BiJIOBIJaJIbHOCTI TaKOX 3a YKPAlHCbKUM KpH-
MiHaJIbBHUM [IPABOM i llepeJ; YKpaiHCbKUM CYyZ0OM, a IMyHITeTH, K Tpa-
auniiHa ckyagoBa MKII, He moMKPIOIOTHCS HA KPpUMiHaJIbHE MPaBO
JepKaBy, AKa CTaJla }XepTBOI arpecii.

MeToau gocaif»keHHs 06paHi, BUX0A 14U 3 HOCTaBJIeHOI MeTH. [Ipo-
BeJIeHUH JJOTMaTUYHUN Ta NOPiBHAJbHO-IPAaBOBUM aHaJi3 psAAy Mix-
Hapo/JHO-MPaBOBUX aKTiB Ta 3aKOHOaBCTBa YkpaiHnu. Ha uiii ocHoBi
OLiHeHO, AKI MiXXHapoJHO-NIPaBOBI JxXepeJsa NiJJAraloTb 3acTOCY-
BaHHIO B YKpaiHi, a AKI He NOBMHHI BPaxOBYBATUCS NIPU BUPIlIEHHI]
NUTaHb 3aCTOCYBAaHHS IOJIOKeHb YKpPalHCBKOrOo KPUMIiHAJbHOTO
3akoHy. KpuTH4HO onjiHeHi AYMKH, AKi BHUCJIOBJIOIOTBHCA 3 NPUBOAY
OKpeMUX NMUTaHb Bi/INOBi/la/IbHOCTI KepiBHUKIB pocilicbKOI Jlep>KaBu
Ta POCIHCBKUX BICBKOBOCYX060BLiIB y JiTepaTypi. [IpoaHanizoBani
NiAXO4U LOAO0 BiANOBIAAJBHOCTI YYaCHUKIB BOEHHOI arpecii npotu
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YkpaiHu B yKpalHCbKili NpaB03acTOCOBHIN NpakTuUli. BusBJieHa cne-
nudika NpaBo3aCTOCOBHUX CUTYALil, AKi BAHUKAIOTb B X0/ OI[iHKU
Cy4YacHHUX [lissHb POCIMCbKHMX KepiBHUKIB Ta BiHCHKOBOCJY>KOOBIIiB
Ta MOKa3aHa HENPUWHATHICTb BpaxOBYBaTH MPHU LbOMY NoNepejHi
npeLefeHTU 3acTOCYBaHHA YU He3aCTOCYBaHHA IMYHITeTIiB, 4Ki
cbopMynbOBaHi B MiXXHAapOAHOMY KpHUMiHaJbHOMY MpaBi Ta MaJu
Miclie B CyZIOBUX IpoLlecax B iHIIUX IOpUCAUKLifAX. BogHoyac, B xoni
LbOTO JOCJi/I>KEHHA He BUKOPHUCTOBYBAJIUCS COLIOJIOTIYHI METOAH,
30KpeMa, OMMTYyBaHHs NpalliBHUKIB IpaB03acTOCOBHUX OPTaHiB, Hay-
KOBI[iB, HaceJieHH. AJ>)ke BUPillleHHS Bi/JMOBiJHUX MUTAHb 3aJI€XKUTh
Bi/| CKpYIy/JIbO3HOI0 IOPUANYHOI0 aHaJli3y | He NOTpebye BpaxyBaHHS
YUCeJIbHOI NepeBary NPUXMUJAbHUKIB Ti€l UM iHII01 no3ulii. Jlo Toro x,
y po3ImaJi BillHU cepeJi UMOBIpHUX PECHOH/EHTIB € BUCOKA eMolliliHa
HaIpyTra, 10 MepelKoJKaTuMe 06’€eKTUBHOCTI ONIMUTYBaHHS, a piBeHb
iX moiHpOpMOBaHOCTI TaKOK 3a/JIUINAETHCS HEJJOCTATHIM.

Ornap ny6aikani mo Temi. [IuTaHHs, IKi CTOCYOThCS OPUCIUKILI,
AKiM MaloTh NifnaaTy iHigiaTopy, KEPIBHUKU Ta YYaCHUKU arpecus-
HOI BilHH, HEOJHOPA30BO BUCBIiT/IOBaJacd B iiTepatypi. Cepen focJi-
JI>KEHb B IIbOMY HaNPSMKY BapTO BiI3HAYMTH NMy6JIiKallil TAKMX aBTO-
piB, sx Watts (1994), N. Kofele-Kale (1995), A. Cassese (2002), N. Fox
(2002), R. van Alebeek (2008), Roger O’Keefe (2015), B skux aHaJsi3y-
I0TbCA IMTAaHHA IMYHITeTY IJ1aBU Jiep>KaBH BiJy KpUMiIHAJbHOT O Ilepe-
cjaifyBaHHA 3a [Jii, BunHeHI i Jyac Ta y 3B'3KY 3 epeOyBaHHAM Ha
BiAMOBIAHOMY NOCTY. 3 LiJIKOM OYeBUJHUX IPUYUH Y HUX aHaJi3yBa-
JIUCS NUTAHHSA, OB'A3aHi 3 MOAisIMU MolepeiHiX POKIB, Ki IpsiMO He
CTOCyBaJIUCA POCIKChKOI arpecii npoTu YkpaiHuy, 110 nifjHiMamTbcA
y i cTaTTi.

3HayHO MeHule MNy6JikalLill, cnpsMoBaHUX 6e3mnocepeJHbO Ha
JloCJIiI>KeHHS MP0o6JieM, 1110 MOCTaJIM B 3B’I3KY 3 arpeciew Pocilicbkoi
Qenepanii npotu Ykpainu. I ne yisikoM 3posymiso - npobJiemMa BUHU-
kJa y arotToMy 2014 p., ase 3aroctpuJacs Julle nicas gwoTtoro 2022 p.
Cepej, ocTaHHIX Mpalb BAPTO Bi/I3HAYUTH KOJIEKTUBHE JIOCJi/P)KEHH
R.van Alebeek, L.van den Herik, and C. Ryngaer?.

I R. van Alebeek, L. van den Herik, C. Ryngaer, Prosecuting Russian Officials for
the Crime of Aggression: What About Immunities?, ,European Convention on Human
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Cnipg Bif3HAYMTH, IO MepeBaXKHO icHywoui my6uikamii - a ix
€ IOCTaTHbO 6araTo - NMPUCBsSYEH] He CTiJIbKM BUKOPUCTAHHIO MOX-
JIMBOCTEH HallioHaJIbHOI KpUMiHaJ/IbHOI IOCTUILi], CKiJIbKHU poJii MixHa-
POAHOI0 KPMMIHAJIBHOTO CYAy B IlepecJ/iijyBaHHI 3a Hala Ha YKpaiHy
Ta JOLiJIbHOCTI CTBOPEHHS CHeliaJbHOro TpUOYHaNy AJisl pO3Caiay-
BaHHA i CyAly HaJi pOCiHCbKMMH BOEHHUMHU 3JIOYUHLIIMU.

[Ipy ybOMYy 3BepTAETHCA yBara Ha Te, 1110 BUPIillleHHd IUTaHb BiJ-
MOBIZAJBHOCTI 3TiJHO HOPM MiXXHAapOJHOTO0 KPUMiHAJBHOTO NpaBa,
30KpeMa, MOoB’sI3aHUX 3 IMyHIiTeTaMu BiJi KpuMiHaJbHOI BiiOBija/1b-
HOoCTi, 06yMOBJIEHO BpaxXyBaHHSIM CyBepeHiTeTy JepkaBu. Ha e
3BepTae yBary, 3okpema, A. 3mapaau [Adrian Zmarzty)?. Ha xaJb, npu
IIbOMY He aKIleHTYETbCH, 110 cydyacHa Pociiicbka ®egeparniis HeogHO-
pa30BUMHM aKTaMHU arpecii npoTH cycignix aepxap (Mosigoy, ['pysii,
a 3roZioM i YkpaiHu), 3yXBaJIUMU Ta FPyOGUMU MOPYLUIEHHSIMHA HOPM
MIi?>KHapOZHOTO IpaBa, arpeCMBHUMH NOCATAaHHAMU Ha CyBepeHITeT
iHIIKUX Jlep’kaB, NMPOTHCTaBUJA cebe Mi’KHApOJHOMY CHiBTOBapH-
CTBY, BUKOPHUCTOBYE KOHIEMLiI0 Iep>KaBHOTO CYBEPEHITETY BCynepey
THUM LiJasM, A5 IKUX BiH HaZaeTbcs. e 03Havae, i aBTOp cipobye 1ie
JIOBECTH ZiaJli, [0 0CO6H, IKi BUCTYTAIOTh Bij iMeHi Ta B eroiCTUYHHUX
IHTepecax Jiep>KaBU-arpecopa, He MOXKYTb | He IOBUHHI KOPUCTYBa-
TUCA TUMHU MiJbraMu Ta NpPUBIJIeAMH, AKI HaJalOTbCA B iHTepecax
3abe3nevyeHHs A06poCyciicTBa Ta MUPHOTO CIiBiCHYBaHHS JiepKaB.
TumMm 6isb11e, 1o Mix Pocilicbkoro @efepauieto Ta Ykpainoto posipBaHi
JUIJOMAaTUYHI BiTHOCUHU, BOHU NepeOyBalOTh B CTaHi BilHHU.

Te, 1m0 ykpaiHCbKi HalliOHaJIbHI IOPUCAUKI[IHI OpraHd MOBUHHI
BiZjirpaBaTy aKTHUBHY POJib Ta B3ATH Ha cebe OCHOBHUU TsArap pos-
CJiAyBaHHA Ta Cy[0BOT0 PO3r/ASA/y 3JIOUNHIB, BAMHEHUX Y XO/Zi POCiH-
CbKoI arpecii, He 3anepeyyeThCs Y )KOAHIU Biomil ny6tikanii. OHaK,
AKILO MpPO Lie WJe MOBa, TO K NPO OYEeBUJHHUH i 6e3cnipHuil GakT.
Hanpuknaana, M'anna KyuunHcbka [Hanna Kuczyriska] 3BepTae yBary Ha
Te, W0 BiANOBIJHO [0 3acafyd KOMIJIEMEHTApPHOCTI, MeplIicTb Mae

Rights Law Review”, 30.03.2023, https://brill.com/view/journals/eclr/4/2/
article-p115_002.xml.

2 A. Zmarzty, Jurysdykcja Miedzynarodowego Trybunatu Karnego nad rosyjskq
»Specjalng operacjq wojskowq” w Ukrainie - osqdzenie ,rosyjskiej wielkiej trojki”,
,Palestra” 2023, Ne 7, c. 72-75.
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HallioHaJbHa opucaukyis. o x g0 3;104uHY arpecii, To, 1K Bif3Ha-
Yae 1 aBTOpPKa, HeMAa€ NOTPebU MOCUJIATUCS HA NPUHIIUI KOMILJIe-
MEHTapHOCTi, 60 JiMIle Jep>kaBU MalOTh IOPUCAUKLIiI0 nepecainy-
BaTH IieH 3y104uH. BogHouac, sk BifgHavyae 'aHHa KyuuHcbka [Hanna
Kuczynskal, Mi>kHapoJHUM KpUMiHa/IbHUU Cy/, He BIpaBi po3riagajaTH
cnpaBy npo arpecito B Ykpainu®. Takox [lerpo TpyckoBcbKuil [Piotr
Truszkowski| niATpUMye AYMKY NpO BUPILIAJbHY POJb YKPaiHCbKUX
OopraHiB KpUMiHaJbHOI IOCTHULiT y 3ab6e3neyeHHi BinoBigaabHOCTI 3a
posB’sizanHs Pocieto BiiHU npoTH YKpainu®,

llle oxHiero 3 my6JikaLil, y sKiil npsMo 3BepTAEThHCA yBara He
JIMIle Ha MOXKJIUBICTb, aJie i Ha He06XiJHICTb BUKOPUCTAaHHS pecypciB
HaljiOHaJIbHOI KpUMiHAJIbHOL OCTULII [Ji NIPUTATCHEHHA 10 BiJIOBI-
JlaJIbHOCTI opraHizaTopiB, kepiBHUKIB Ta yyacHUKIB pocilicbKoi arpe-
cii npotu Ykpaiuu - € crarta [latpunii ['pxxe6uk [Patrycja Grzebyk].
JocnigHuus 3BepTae yBary Ha Te, 110, BifinoBifiHO A0 CtaTyTy Mix-
HapOJHOr0 KPUMIiHAJBbHOTO CYAY, BiNIOBIAAaJIbHOCTI 3a arpecito mia-
JIATAIOTh JIMIIe BUILI KepiBHUKU JiepaBu (Ta JeTalbHO PO3KPHUBAE
K0JI0 TaKuXx oci6 momo Pocilicbkoi @eneparnii y BifiHi npoTu Ykpainu),
a B HallioHAJIbHOMY IpaBi TakuX 06MexKeHb HeMa€. TaKkoK BOHA BKA3yeE
Ha Te, o nicsg 3aBepuieHHA I cBiToBoi BifiHM cyaamu [loabmi npu-
TATHYTO /10 BiAMOBiJa/bHOCTI 6araTbox 0cib, AKi BYNHUJIU 3JI0YUHHU
Ha TUMYacoBO OKymnoBaHii TepuTopii [losbimi®. Ha gymky II. [pike6ux
[P. Grzebyk] He MOHa BUKJIIOUATH, 1110 Tlepe/| HallioHaJIbHUMHU CY/laMU
3a CTaTTE NPO 3JIOUUH arpecii N0CTaHYTh BiICbKOBI KOMaHIUPH Ta
UBiJIbHA aJMiHicTpalisi cepegHbOro abo HUXKYOTO PiBHIB, ajie He
MOBUHHI OyTH NPUTATHYTI A0 BifMOBifasbHOCTI 3a Uel 3JI04KH Ti

3 H. Kuczynska, Odpowiedzialnos¢ przed Miedzynarodowym Trybunatem Kar-
nym za zbrodnie prawa miedzynarodowego popetnione w czasie konfliktu w Ukrainie,
,Palestra” 2022, Ne 4, c. 22-26.

4 P. Truszkowski, Skutki inwazji rosyjskiej na Ukraine: przemiany w ukrainskim
ustawodawstwie i ich wptyw na organizacje aparatu paristwowego, przepiséw
wykonawczych i ich egzekucji, e-Palestra, 30.11.2023, https://palestra.pl/pl/e-pale-
stra/101/2023/skutki-inwazji-rosyjskiej-na-ukraine-przemiany-w-ukrainskim-usta-
wodawstwie-i-ich-wplyw-na-organizacje-aparatu-panstwowego-przepisow-wyko-
nawczych-i-ich-egzekucji.

5 P.Grzebyk, Specjalna operacja wojskowa Rosji w Ukrainie - indywidualna odpo-
wiedzialnos¢ za zbrodnie agresji i zbrodnie wojenne, ,Panistwo i Prawo” 2022, Ne 9,
c. 62.
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BiliCbKOBI, sIKi He MaJlu BILJIMBY Ha BiliCbKOBe YU MOJIITUYHE pilleHHS
1110/10 IPOBE/IEHHSI arPECUBHUX BificbKOBUX il Pocii®. Pazom i3 Tum,
1|1 aBTOPKa, 30CepeJUBLINCH Ha MIMTAaHHAX BiIOBIa/JIbHOCTI 3a arpe-
Cit0, He 3yNIMHAETHCS Ha MOJIOKEHHAX 110/[0 BiINOBIJaJbHOCTI nlepe/,
HallioHaJIbHUMHU CYyZlaMU 3a iHUIi 3JI0UMHH, epeibadeHi IXHIMU Kpu-
MiHaJIbHUMU 3aKOHAMHU.

TakuM 4uHOM, y Ny6JiKalisiX, IKi CTOCYIOTbCSA TEeMH L€l cTaTTi,
JeTaJlbHO He aHaJli3yeTbCA MOXJMBOCTI HaliOHaJbHUX OpraHiB
y 3abe3MnedeHHi Bi/[OBi1aJIbHOCTI 32 pocilicbKy arpecito npoTHu Ykpa-
THH, 30KpeMa, K BIJIMBAKOTh Ha iX Jif/JbHICTh MI>KHAapOHO-IPABOBI
3BMYal Ta Tpaguuil. Takox 11010 KOHKPETHUX YMOB pPOCiHCbKO-y-
KpalHCbKOI BiHU He pO3IJsAIaloThCs NUTAHHSA NPO CHiBBiJHOIEHHS
3aco6iB MKII Ta HKII, 30kpema, 41 M0XyTb mnoJsioxxeHHss MKII o6me-
’)KyBaTH HaLiOHAJIbHY KPUMIiHAJIbHY IOCTULII0 y BUPIlIeHH] MM TaHHSA
1010 Bi/IMOBiAaIbHOCTI KOHKpeTHHUX ocib. lle gomaTKoBO miaTBep-
J2KY€ aKTyaJIbHICTh IOCTABJIEHOI TEMU.

2. BukJiag OCHOBHOTO 3MiCTy

B siTepaTypi BUC/10BI0I0OTHCA pisHI nigxoau moxo mMicya MKII B cuc-
TeMi npaBa, Horo cniBBigHomeHHs 3 HKII. Asie He3MiHHOIO € Te3a npo
npioputeT noJsoxeHb MKII Hag npaBoM HalioHaJIbHUM, BOHU Tpe/i-
CTaBJAKTBHCA K LI0Ch BUILE, MyJpille i HeOCIOpIOBaHe, Jie/JBe He
icTuHa B ocTaHHik iHcTaH1ii, Te, yomy HKII mae 6e3cnipHo migkops-
tucs. Hacnpapgi » cniBeigHomenHs Mixxk MKII ta HKII kygu 6Gisibin
CKJIafiHe i AiaJIeKTUYHE, 1110 i cIpo6yI0 O0BECTH AaJli.

Hacamnepes, ciig BkaszaTH Ha icHyBaHHsS dakTopiB, sKi K po3-
pi3HSAIOTH, TaK i 06'eAHYIOTH 1i raay3i. CnisibHuM Mixk HKIT Ta MKII
HacaMIlepe/ € Te, 1110 06U B 1i rasy3i CTOCY0ThCs IpaBa KpUMiHaJb-
HOTO - BU3HAYalOTh 3JI0YMUHHICTH Ta KapaHICTh BiANOBIJHUX AiAHb.
Tako>x BoHU 6a3yI0ThCSI HAa OJJHAKOBUX 3aCaax, 10 AKUX BiJHOCUTbCS
npasuJo nulla criemen sine lege, BuMora 3a6e3nedyeHHs IOPUUYHOI
BU3HA4YeHOCTI etc.

6 Tam xe.
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BogHouac, fjie yuMasio ¢akTopiB, sIKi BKa3ymTh Ha BigMiHHOCTI
mix HKII Ta MKII. Cepes HUX BaXXJIMBUMU BUAAIOTHCA TaKi:

- HKII icHye 6araTo Tucs4 pokiB (cbopMoBaHi Tpaaullii, cTepeo-
THIH, 6a30Bi MOJIOXKEeHHS, BiJl IKMX BaKKO0 BiaiMoBUTHCA), a MKII
BUHMKJIO 6iJ1s1 MiBTOpaA CTOJIITTS TOMY i IPOJOBXKYE nepebyBaTU
B CTaHi pO3BUTKY;

- HKII mae uiTko Bu3HaueHi TepuTopianbHi Mexi aii, 1o g0 Mix-
HapOJHOro NIpaBa He XapaKTepHE;

- HKII cTBopeHe Ta GyHKIIOHYE 3a/1J151 3aXUCTY iHTEpeCiB BifNo-
BilHOI Jlep»kaBH, CyCMiJibCTBa, iX rpoMajisgH Ta 4jeHiB. A MKII
CIpsIMOBaHEe Ha 3aXUCT IHTepeciB YYaCHUKIB BIANIOBIJHUX MiX-
HapoJHO-IIPaBOBUX [0l 0BOPIB;

- BocHoBi HKII iexxuTh i/1es1 Ta npakTHKa Aep>KaBHOT0O CyBepeHi-
TeTy, a MKII 6a3yeTbcs Ha yrojax Mix ep:xaBaMuy;

- pilleHHs, NIPUUHATI HA OCHOBI MoJioKeHb HalioHasbHOTro KII
3a6e3MevyThbCsl NPHUMYCOM (CHUJIOI0 Ta BJAZOI0) JepKaBH,
a MKII 6a3yeTbcs Ha aBTOPUTETI CBITOBOI CNiJIBHOTH Ta ,06p0-
BiJIbHIN 3T0/i JepKaB-y4aCHUL|b Mi>KHAapOJHUX YT0J, BUKOHY-
BaTH NPUHAHSATI 3000B’A3aHHS.

BkasaHi pucu 6araTo B YoMy BU3HA4YalOTh HANPAMKU Mi>KHap o HOI
B3aeMo/ii y cdepi npoTuaii 3;lI04MHHOCTI, a TUM CaMUM i B3aEMOBIiJHO-
CUHU MiX HaliOHAJIbHUM Ta MI)XHAapOJAHUM KpPUMiHaJIbHUM NIPABOM.
[cHyE€ KiJIbKa OCHOBHUX TaKHUX HANpPSMKiB (popM), cepes; AKHUX BApTO
BUJIIJIMTU: a) 3aJlyyeHHs MOXXJIMBOCTEH HalliOHaJIbHUX MPaBOBUX
CHUCTEM /10 MPOTU i1 37104MHAM, HEOOXiTHICTh BCTAHOBJIEHHS Bi/MOBI-
JaJIbHOCTI 3a sIKi BU3HAaHa B Mi’KHAapOJAHUX yroJiax; 6) BCTaHOBJIEHHS
Ha MiXKHapoAHO-NpaBOBOMY pPiBHi BUMoOr (06MexeHb) AJis1 3aCTOCY-
BaHHfA KpPUMiHaJIbHO-NIPABOBOI penpecil y HalioHaJbHUX CUCTeMax
KpUMiHAJIbHOI OCTHUIIiT; B) MpsiMe BUKOPUCTAHHS pecypciB Mi>kHapo/1-
HOI CIIJIbHOTH [Jig KpUMiHaJi3anil Ta neHaJsisdanil neBHUX AiAHb Ta
peasizanii KpuMiHa/AbHOI BiANIOBiaIbHOCTI.

[lepia i3 BKazaHux GopM B3aEMO/Iil Bi/16yBa€THCS Ha OCHOBI yKJia-
JleHHsI Mi>KHapoJHUX JOroBOpiB, 3a SIKMMH JilepKaBU NPUUMaAIOTh
30060B’sI3aHHS CaMUM BECTHU KPHUMiHaAJIbHO-MPABOBY 60POTHLOY 3 MeEB-
HUMMU 3JI04YMHaMU. Jlyisl peasizanii npuldHATHUX 3000B’13aHb JEpP>KaBH,
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AKi mignucanu Ta patTudikyBasy BiANOBIAHUHN Mi>kKHapOAHUH OTOBIp
(4v BU3HaAJIM oro 060B’A3KOBICTh B iHIIKH cI10Ci6):

- J0noBHIOOTH HauioHanbHi KK HOBUMHU cTaTTaAMU, po3zisaMu
PO BiAMNOBIAAJIbHICTh 3a JiIHHSA, KPUMiHaJi30BaHi Ha OCHOBI
TaKHUX 3000B’I3aHb;

- BHOCSITb 3MiHU [JI0 pefakiii icHyrouux ctated KK, 0noBHIOIOTH
iX HOBUMH O3HaKaMU;

- BHMKOPHUCTOBYIOTb 3araJibHi, paHille iCHY04i B KpUMiIHAJIbHOMY
3aKOHi €TaTTi npo 3arajbHi HOPMH, AKI OXONJIIOITH JifAHHS,
BECTU 6OpPOTHOY 3 AKUMH Jiep>kaBa 3060B’s13asacs BiJ[MOBiAHO
J10 Mi>)KHapO/JHO-NIPAaBOBUX YT O/,

Caig BifA3HAUMTH, WO MmicJs MOYATKYy MOBHOMAcCHITA6HOI arpecii
P® npoTu YKpaiHu MixKHapOJHUX IOTOBOPIB, IKi 6 Mepei6avyaiu BHe-
CeHHs 3MiH [0 HalliOHAJBHOTO KPUMIiHaJbHOTO 3aKOHOJABCTBA, HE
yKJagaJsocs. BianoBigHo, Mi>kHapoZHO-NIpaBOBA JIOroBipHa 6asa y 1jii
YaCcTHHI 3asumunaacsa He3MiHHOMW, SIK i 3000B’sI3aHHS JepKaB-ydac-
HULb LIUX JoroBopiB. BogHoyac, 23 yepBHA 2022 poky Jaifepu 27 Kpa-
iH-usieHiB EBponeiicbkoro Coro3y (gaui: €EC) yXxBaauau pilieHHS PO
HaZlaHHs YKpaiHi cTaTycy KaHAuaTa Ha 4JEeHCTBO B I[bOMY CO03i’,
10 MOCTAaBUJIO NUTAHHSA NPO y3roJ>KeHHS 3aKOHOJ[aBCTBa YKpalHH,
30KpeMa i KpUMiHaJIbHOT 0, 3 pAMKOBHUMU pPillleHHAMU, KOHBEHL[iIMU Ta
JUpeKTUBaMHU, TPUUHATUME B EC. Ll po6oTa I11e TpUBaE, OHAK BiKe
MO>KHa KOHCTaTYBaTH, 1[0 cepe/ 6i/is TPhOX AeCSaTKiB akTiB €EC, y IKUX
MICTATHCSA BUMOTM KPUMiHaJIbHO-IIPAaBOBOI'0 XapaKTepy, He BUABJIEHO
TaKUX, Ki nepes6avyaroTh BCTAHOBJIEHHS,IOCUJIEHHS YU 3MiHY YMOB
BiANOBia/JIbHOCTI 3a AiAHHA, BUMHEHHI B YMOBaX BOEHHOTO CTaHY.
[lizcTaBolo AJil TAKOrO TBEPJ KEHHS € Pe3yJIbTaTU AiAJbHOCTI ABOX
CIiJIBHOT, y AKUX NPUWMAE y4acTb aBTOP LIUX psaAKiB — HaykoBo-KOH-
cyabTaniiHol pajgu npu roJjosi BepxoBHoi Pagu Ykpainu Tta Kowicii
3 MUTaHb MPaBoOBOi pedopMH, yTBOpeHOi YkazoM [IpesujeHta Yrpainu®.

7 https://www.kmu.gov.ua/news/ukrayina-otrimala-status-kandidata-na-chlen-
stvo-v-yes.

8 https://eur-lex.europa.eu/homepage.html.

9 TMutanHa Kowicii 3 nutaHb npaBoBoi pedopmu: Ykas Ilpe3usenta Ykpainu
Ne 584/2019 Bix 7 cepnusa 2019 p., https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/584
/2019#Text.
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HactynHa ¢opma mixkHapoaHOI B3aeMoJili B KpHUMiHaJIbHO-TIpa-
BOBIM cdepi nossirae y 3abe3neyeHHi - 3akpinJieHHi B 3aKoHi Ta pea-
Jizanii B mpaBo3acTOCOBHIN JiJIbHOCTI rapaHTill AJs ocib, AKUX
MPUTATalThb 0 KpUMiHabHOI BifinoBifanibHOCTI. Lle 37jiiCHIOETHCS
LIJISIXOM 3allpOBa/i>KeHH S 3araJbHOBU3HAHUX [JUBIii30BaHUX i ryMa-
HICTUYHUX 3acaj, 3[4iHUCHEeHHA NpaBoOCy[Ad, 3aBAAKHM 4OMYy BCTa-
HOBJIIOIOTHCSI 060B’I3KOBI /11 Iep>KaBy Ta rapaHTOBaHi AJisg ocobu
BUMOTH Ta O0OMeXKeHHsl NPU NPUTATHEHHI A0 KpUMiHaJ/bHOI BiAmno-
BilasbHOCTi. Cepes, HUX y6Ge3nedyeHHsS npaMoi Ail 3aKoHy, HeJoMmy-
CTUMICTb WOro MOLIMPIOBAJBHOrO TJAyMadeHHsS Ta 3aCTOCYyBaHHA 3a
aHaJiorielo, 3acazia nulla crimen sine lege, npaBo Ha 3aXuCT Bij BUCy-
HYyTOro 3BUHyBaudeHH4 etc.

Y 3B’3Ky 3 IIUM BUHHUKA€E NMUTaHHS, SKi X MiXKHapoJHO-NpaBi
BHMOTM WIOAO 3aCTOCYyBaHHA KpPUMIiHaJIBHO-IPABOBOI penpecil
0060B’AA3KOBI [IJIf OKPEMUX Jlep:KaB, 30KpeMa i YKpaiHy, AKUX obMe-
>)KeHb TNOBUHHA [JOTPUMYBATUCH JepKaBa NpPU BUpIilleHHI NUTaHb
KpUMIiHaJIbHOI BiANOBiAAJIBHOCTI 3a 3JI0YMHH, BUYMHEHI B yMOBax
BiliHU. YiTKa i1 0lHO3HAYHAa BiiMOBi/ib HA Ile TMTAaHHS HaBeJleHa B CT. 9
Kounctutyuii Ykpainu, ae BkazaHo: «HMHHI Mi>KHapoJHi JJOrOBOPH,
3roJia Ha 060OB'A3KOBICTh IKMX HaJlaHa BepxoBHo10 Pajoro YkpaiHy,
€ YaCTUHOK HallioOHAaJIbHOTO 3aKOHOAABCTBA YKpaiHu»'®. AHasoridyHa
HOpMa, BXKe 111010 KpUMiHaJ/JIbHUX 3aKOHIB, BKa3aHa B 4. 5 cT. 3 Kpu-
MiHaJibHOTO KoZiekcy Ykpainu (mani: KK Ykpainu): «3akoHu Ykpainu
PO KpUMIiHaJIbHY BiANOBiJaJIbHICThL MOBHWHHI BiZNOBiJaTH I0JIO-
KEHHAM, L0 MICTATbCA B YUHHUX Mi>KHApOAHUX J0OrOBOpax, 3roAy
Ha 060B’SI3KOBICTb IKUX HaJJaHO BepxoBHoto Pajoro Ykpainu»tl, Ciix
NiJKpeCcJNUTH, WO AKepeJsioM, AKOMY MOBUHHI BiANOBiaTHU 3aKOHU
YkpaiHu € caMe Mi>KHapoJHI J0rOBOPY, A He iHIII MiI>KHApPOJHI aKTHU
TUNY 3afB, JleKJapaliii, IpOTOKoJiB NPO HaMipy, a TUM biJbllI 3BU-
4aiB, NpeleeHTHUX pillleHb Tollo. | ke Taki goroBopy, siki Ykpa-
iHa BU3HaE Jyis cebe Tk 000B’sI3KOBiI — sKi mignucana Ta patudiky-
BaJla YM [0 AKUX NpuefHasacd. Cepen HUX: 3araJjibHa JieKJjapanis

10 Koncrutynis Ykpainy, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254%D0%BA/
96-%D0%B2%D1%80#Text.

' KpuMiHanbHUK Kozekc Ykpainu, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
2341-14#Text.
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npaB JIOAUHU'? MisKHapOJHUHM NaKT PO TPOMAASAHCHKI 1 OMITHYHI
npaBa’?, KoHBeHI[i PO 3aXUCT MpaB JIOJUHH i OCHOBOMOJIOXKHHUX
cBo6og .

Cepes, YMHHUX MIXXHApPOLHUX AOroBOpiB YKpaiHU He BUSABJIEHO
TakuX, AKi 6 MicTuau il wpuAMYHI 3060B’I3aHHS JOTPUMYBATHUCS
SAKUXOCh crnendiuHUX NpaBUI Y pa3i NPUTATHEHHS [0 KPUMiHaJb-
Hoi BifnoBigaibHOCTI yyacHUKIB arpecii npoTu Hel. [I[puyomMy Takuit
BHUCHOBOK 3p006JIeHUH He JIMILEe Y X0/ i MiATOTOBKH Li€l my6Jikarii, asne
I paHillle, Npy¥ HaNMUCAHHI ABOX AuCEpTaLil, 1040 SKUX aBTOp OyB
HayKOBUM KepiBHUKOM'.

BoaHouac, B yactuHi 1 cT. 3 KK Ykpainu nporoJiouieHo, 1o 1eu
Kognekc rpyHTyeTbCA Ha «3araJlbHOBU3HaHUX NPUHLMINAX | HOpMax
MI>KHapOJHOTO npaBa». BUHUKAa€E NUTaHHA, Y4 MTOJIOXKEHHS, K1 BiJJHO-
CATHCA A0 TAKUX NPUHLMUIIIB i HOPM MOXYTh CTOCYBAaTHCS 0OMEXKEHD,
npo siki uaetbcsa? BugaeTbes, mo Hi. 3arajbHOBU3HAHI NPUHLMIOU
i HOpMU MiKHaApOHOTO MpaBa - e He aMoppHUH HaAGIp Te3, ysABJIeHb
inob6axaHb, a IJiJIKOM KOHKPETHHUU NlepeJiik 3acai, Ha AIKUX Oy YO ThCSA
cy4dacHi MixkHapoJHi BifjHocuHU. BoHu 3akpimsieHi B CratyTti OOH
1945 p., leknapanii npo MpUHIMIIMN Mi>KHAapO/JHOTO MPaBa, 10 CTOCY-
I0ThCS [IPY>KHiX BiJHOCHH i ciiBpo6iTHUITBA BiAnoBiAHO 0 CTAaTyTy
OOH 1970 p. ([leksapalis npuHUKIIB MiXkHapogHoro npasa 1970 p.)
Ta B 3aK/04YHOMY akTi Hapaju 3 6e3nekH i cmiBpo6iTHUIITBA B EBpori
1975 p. (3akarounuit akt HBCE 1975 p.). HUMu €: He3acTocyBaHHA
CHUJIA Ta MOIPO3U CUJIOK; CAaMOBHM3HA4Ye€HHS HApOJiB; TepuTopiaJbHa

12 3arajibHa JekJsapallis npaB JioguHu: [IpuitHsiTa i mporoJioiieHa pe3oJiio-
uiero 217 A (I1I) FenepanbHoi Acam6siei OOH Bix 10 rpyaus 1948, https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/995_015#Text.

13 MikHapoAHUHN MaKT MPO TPOMAASAHCHKI i moJsiTUYHI mpaBa: paTudikoBaHO
Ykasom Ilpe3ugii BepxoBHoi Pagu Ykpaincekoi PCP N 2148-VIII (2148-08) Big
19.10.73, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995_043#Text.

14 KoHBeHLisl PO 3aXUCT MPaB JIIJUHHU i OCHOBOIOJIOXKHUX CBO60J: paTudi-
KoBaHO 3akoHOM Ykpainu Ne 475/97-BP Big 17.07.97, https://zakon.rada.gov.ua/
laws/show/995_004#Text.

15 C.II. KyueBcbka, IIpo6aemu zapmonisayii 3akonHodascmea YkpaiHu npo Kpu-
MiHa/bHy gidnosidaabHicms ma Cmamymy MidHapodH020 KpUMiHANbHO20 cYOy.
JucepTauis ...kaHJ. opu. HayK, JIbBiB 2008, 331 c., https://dspace.lvduvs.edu.ua/
handle/1234567890/756; O.M. BpoHeBuLbKa, 3abe3neveHHs sidnogioHocmi Kpu-
MiHA/bHO20 3akoHOOdasecmea YkpaiHu ma MixcHapodHo-npasogux dozosopis, JIbBiB
2011, 390 c., https://dspace.lvduvs.edu.ua/handle/1234567890/100.
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HEeJOTOPKAHHICTh JepKaB; CyBepeHHa pIiBHICTb JepKaB; HEBTPY-
YaHHA y BHYTPILIHI CIpaBu JepKaBH; HEJJOTOPKAHHICTD i Hemopy1u-
HICTb Ziep>KaBHUX KOP/IOHIB; MiKHapo/iHe CHiBPOGITHUIITBO; MUPHE
BUpillleHHs TepUTOpiaJIbHUX CYlepevyoK; MoBara Ta 3axXWUCT Npas
JIIOJUHU; CyMJIIHHE BUKOHAHHSI MiXXHapoJHUX 3060B’s13aHb. KojeH
i3 UX NPUHLUIIB He CTOCYEThCSI 0OMeXeHb, sIKi MOKJaZalThCs Ha
JepKaBU B aCHeKTi NPUTATHEHHH 10 KPUMiHaJIbHOI BiINOBiJabHO-
CTi 32 CBOIM BHYTPIilIHIM 3aKOHOZaBCTBOM. A JleIKi 3 HUX, 30KpeMa,
HEBTPYYaHHA y BHYTPIUIHI clpaBU JepXaBHU, CYBepeHHOI piBHOCTI
JlepxKaB, HaBllaKy, Jal0Th CYBEpEeHHUM Jiep>KaBaM [paBo BUPillyBaTU
MUTAaHHS KPpUMiHaJIbHOI Bi/iIOBiJaIbHOCTI Ha BJIaCHUM po3cy/, o6Me-
»KeHU! HeoOXi/JHICTIO JOTPUMaHHAM NpaB JIOJUHU Ta NIPUUHATHUX Ha
cebe Mi>kHApOJAHO-TIPAaBOBUX 3000B’s13aHb.

[lle oHEe MOKJIMBE 3aCTepeKEeHHS CTOCYEThCS TOTO, 1110, MOKJIMBO,
BiimoBiHI 06MeXXeHH 11010 peaJti3alil KpuMiHa/bHOI BiATIOBi A b-
HOCTIi Ta HaJlaHHSM 0€00aM, sIKi IPUTATAKTHCSA J0 Hel, cierupiyHux
NpaB Ta rapaHTii, BUNJMUBAKOTh i3 NPaB03acTOCOBHOI NpPaKTHKHU.
OpHak, Hi pilleHHS Mi>)KHapOAHUX HOPUCAUKIIMHUX opraHiB (oKpim
BUIA/JKIB, KOJIU Lie nepesbayeHo YUHHUMU Mi)KHAapOJHUMHU 0T 0OBO-
paMmy, a ix Ha cboroZHi HeMae: CtaTyT MixkHapogHoro KpumiHnaibHOTO
Cyny Ykpaina nignucasa, ajie He paTudikyBasia), Hi pilieHHs iHO3eM-
HUX CY/JiB He MalOThb B YKpaiHi npele/eHTHOTO 3HaYeHHs. EAUHUHN
BUHSITOK NepeabadyeHuit 3akoHoM Ykpainu Ne 3477-1V Big 23 sroToro
2006 p. «IIpo BUKOHaHHA pillleHb Ta 3aCTOCYBaHHSA NPaKTUKU EBpo-
nelcbKOro cyay 3 npaB JjwoadHU». CTaTTa 17 uboro 3akoHy mnepej-
6avae, 1m0 YKpaiHChbKI CyAu SIK JpKepeJsio MpaBa 3aCTOCOBYIOTH IMpHU
po3rasai cnpaB EBporneicbKy KOHBEHILiI0 PO 3aXUCT MpaB JIIOAWHU
i OCHOBONOJIOXKHUX CBOOOJ i NpakTUKy EBponelicbkoro Cyay 3 npas
JoauHu'C. [Ipu IbOMy BKa3iBKa Ha Te, 1110 Bi/JIOBi/jHA MPaKTHKa 3aCTO-
COBYETbCA 4K J KepeJio IpaBa O3Hayae, 110 0 BiANOBIJHUX pilleHb
gboro Cyay cuifi 3BepTaTHCA NPU TJyMadeHHi 3aKoHiB Ykpainu (BoHa
He € aKTOM npsmoi Aii). A 3i cT. 46 BkaszaHol KoHBeHI1lii BUN/IMBAE,
1110 BpaxOBYyBaTH HaJIe2KUThb He BCIO IPAKTHUKY, a JIMIIe y CIpaBax, [Jie

16 Tlpo BUKOHaHHS pillleHb Ta 3aCTOCYBAaHHS MPAKTUKU EBPONENUCHKOrO Cyay
3 npaB JitoAuHU:3akoH Ykpainu N 3477-1V Bix 23.06.2006, https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/3477-15#Text.
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Ykpaina € croponor!’. [lpoTe, cTaHOM Ha ChOTOAHI EBpONMENHCHKUM
Cyn 3 mpaB JIIOJMHU He IpUHMaB pillleHb Y clpaBax, fKi CTOCYIThCSA
BiANIOBILa/IbHOCTI y4acHUKIB arpecii npotu Ykpainu. Tomy ropoputu
PO Te, 1[0 HOro pilleHHs X04a 6 AKOCh 0OMEXYIOTh YKpaiHy y Bupi-
LIeHHI IMTaHb KPUMiHaJbHOI BiINIOBiJa/JIbHOCTI, HEMaE MiACTaB.

HapemiTi, ocTaHHi¥ 3 BUAiJIeHUX BUIle HANIPSIMKIB B3aEMO/il Mix-

HapoJHOrO Ta HallioHaJbHOTO KPHUMIiHAJbHOrO NpaBa MOJArae, fK
BXKe BiZj3Ha4aJs0cs, y NpAMOMY BUKOPUCTAHHI pecypciB Mi>KHapoAHOI
CIIIJIBHOTH — CTBOPEHHI Ta [AiAJbHOCTI HaZHALiOHAJIbHUX IOPUCLUK-
1iiHux opraHis. HizibHe Miclle cepes HUX 3apa3 3aiiMae MixkHapoJHU
kpuMiHanbHu# Cyx (gani: MKC). i niei dopMu Mi>kHapoJHOTO CHiB-
pOGITHULITBA XapaKTepHO:

- HaJAHaLioHaJIbHI OpraHy JilOTb Ha MiJACTaBl cneyiaJibHO AJi
HUX CTBOPEHHX MaTepiaJIbHUX Ta IPOLECYaJbHUX HOPM;

- HOpPMM 3aKOHOZABCTBAa OKPEMMX JlepkaB He 3aCTOCOBYIOTbCH
(xoya ¥ He BUKJIIOYEHO, L0 IOPUCTH, 3YCUJJISIMU SIKHUX CTBO-
PIOIOTBCA CTATYTHU HaJHALiOHAJbHUX OpraHiB, BiATBOPIIOTH
y HUX 3BUYHI 1151 ce6e M0JI0XKeHHS CBOIX HallioHaJIbHUX NTPaBo-
BUX CUCTEM);

- KOMIleTeHIlis Ha/HAlliOHAaJIbHUX OpraHiB oOMeXkeHa MEeBHUMU
BU/JaMU HaW6iibil He6Ge3nmeyHUX mocsAraHb®. Jlo cTBopeHHs
Ta nodaTky AigabHocTi MKC icHyBasia mpaKTHKa CTBOPEHHA
TaKUX CYyZiB AJi NepecaifyBaHHSA 3JI04MHIB, BIMHEHUX Y IEB-
HUH nepio/; Ta Ha neBHiK TepuTopil (HropH6ep3bkuii Ta Tokik-
CbKHWH BiCbKOBI TpUOyHaJIH, crieniaJibHi TPUGYHAJIU 00 3J10-
YUHIB, BUMHEeHUX y Pyanji, konumnii Orocaasii Towyo).

17 CraTTsa 46. 060B’s13K0Ba CWJa pillleHb Ta iX BUKOHaHHs. 1. Bucoki JlorosipHi
CTOpoHU 3060B’13y0ThCSI BUKOHYBATH OCTAaTOYHI piuieHHs Cyay B 6y b-SIKUX CIpa-
BaX, y AKUX BOHU € CTOPOHaMU: EBpornelicbKka KOHBEHIIisl PO 3aXUCT NPaB JIOJUHU
i ocHOBOMOJIOXKHUX CBOGOJ, https://www.coe.int/uk/web/compass/the-european-
convention-on-human-rights-and-its-protocols.

18 Tlpeam6byna go Cratyty MixHapogHoro Kpuminanbaoro Cyay BKasye, 1[0
Lel oprad QyHKIiOHYy€E 3a/1/151 IepPeCIiAyBaHHS 3a HEBEJIMKE KOJIO «CaMHUX Cepho3-
HUX 3JI0YMHIB, sIKi BUKJIMKAIOTh CTYPOOBAHICTh BCHOTO Mi>XHApOJHOIO CHiBTOBa-
puctBa» - Pumcbkuit CtatyT MixkHapoaHoro KpuminanbHoro Cyay Big 17.07.1998,
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995_588#Text.
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Baromorw mpaBoBOI0 Npo6JeMOI0 € HaKJaJaHHSA KOMIEeTeHIil
HaljiOHaJbHUX Ta MiXKHapOAHUX HPUCAUKLIHHUX opraHiB. Kpumi-
HaJIbHO-NIPABOBUM acmneKT Liel npo6yeMy MoJArae B TOMY, 110 aKTH,
Ha NiZicTaBi IKUX Mi>KHAPOHI OPUCAUKIIMHI OpraHy BCTAHOBJIIOIOTh
3JIOYUHHICTb Ta KapaHicTh BifANoBiAHUX AiiHb (Hacamnepef, ue Crta-
TyT MixkHapogHoro KpuminanbHoro Cyay Ta cTaTyTH cleliaJbHUAX
TpUOYHAJIB), Nepe16avyaloTh Ti XK AisIHHA, 3a AKi nepea6avyeHa Bijno-
BigaspHicTh i B HKII. IcHye cBOrO poAy Hak/1aZeHHs KOMIIeTeH il BiJi-
noBifHUX opraHiB Ta cpep aii MKII Ta HKII.

Hanpukaapg, ct. 6 CratyTy MixkHapoaHoro KpuminanbHoro Cyny
19 ta BKasye
Ha O03HaKHU IbOTO 3JI0YMHY. BojgHouac, Lell ke 3/104MH mnepenbayae
icT. 442 KKYkpainy, npu iboMy H0oro NOHATTS GOPMYJIIOE TAK CAMO, K

nepejabavyae BiJNoBifasbHICTL 3a 3JI04UH «[eHOLU»

1y BKazaHOMy MI»KHapOJHO-IPaBOBOMY aKTi. AHaJIi3 NOKa3ye, 0 HA
cboroaHi aktu HKII nepeg6ayaroTh BiANOBiJaibHICTD 32 BCi AisiHHS,
ski BkasaHi i B MKII, BogHouac, i ie npupoaHbo, aktu MKII He nepe-
6avyaloThb JiTHHS, SIKi He BiZJHOCATBCS 10 «CAMUX CEPHO3HUX 3JI0YHHIB,
SIKi BUKJIMKAIOTh CTYPOOBAHICTh BChOrO Mi’KHapPOJHOTO CIiBTOBAapH-
CTBa», IpoOTe mepejbadyeHi B Hal[iOHAJbHUX KPUMiHAJbHUX 3aKOHAX
(K TO MOpyIIEHHS PaBUJ JOPOKHBOT0 PyXY, XyJAiraHCTBO, CIAyKO60Be
HeZ10a1bCcTBO). [Ipu oMy, MKII BkJitouae B ce6e HOpMH Ta iIHCTUTYTH,
aki HeBigomi HKII, HanpukJaj, npo Bxke 3rajjyBaHi iMyHiTeTu — npeJi-
CTaBHUKIB Jilep>KaBU, KOMOGATaHTIB.

Y 3B’13Ky 3 iCHyBaHHSIM BKa3aHOI MpaBOBOi Np06JieMU BHHUKAE
notpeba BUPIlIyBaTH MUTAHHS KOHKYPEHIil Ta KoJ1i3il Mix MoJioXeH-
Hamu MKII ta HKII.

B Ykpaini, Ha kaJb, iCHye i/103is, 110 y BUpillleHHI MOAi6HUX
NMTaHb, HacaMIlepe/| TUX, IKi BUHUKJIU Y 3B’I3KY 3 BiliCbKOBOIO arpe-
ciero PO npoTu YkpaiHu, cJiiJ roJIOBHUM YMHOM MOKJIAJaTHUCS Ha MOXK-
auBocTi MKII Ta figAbHICTh Mi>KHAapOAHUX IOPUCAUKIIMHUX OPTaHiB.
BoHa Bifjo6pakeHa B YMCJEHHHUX 3asBax Ta [OCTaHOBaX BepxoBHOI
Pagu Ykpainu. Cepes HUX, HacaMmmepen, Ti, AKUMHU YKpalHa IOLIU-

19 Cratta 6. Fenouup / Pumcbkuii CratyT MixHapogHoro KpumiHasbHOro
Cyny Big 17.07.1998, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/995_588#Text.
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pro€ Ha ce6e opucauknio MKC? (akuil BoHa mignucasa e 20 ciuns
2000 p.?!, ase He paTudikyBasa y 3B'13Ky 3 BiIMOBIAHUM pillleHHAM
Koucturynitinoro Cyay??). Kpim toro, BepxoBHa Pajga Ykpainu npu-
WHAJA 1le HU3KY aKTiB, y IKMX aleJilo€e 40 Mi>XHapOAHOI CIiJIbHOTHU
110710 BUKOPHUCTAHHS pecypciB Mi>HapoAHOI 0cTULil JJs 3a6e3mne-
YeHH{ IPUTATHEHHSA 10 KPUMIiHAJbHOI BiJIIOBIJa/IBHOCTI 3a 3JIOUMHHY,
BUYMHEHI B X0/1i pociiicbkoi arpecii mpotu Ykpainu?.

20 3asBa BepxoBHoi Paau Ykpainu Big 25.02.2014 Ne 790-VII go Mixuapoga-
HOI'0 KpUMIHaJIbHOTO CyAy NP0 BU3HAHHA YKpaiHOW HOpUCAUKLil MixXHapogHOro
KpuminanbHoro Cyay 100 CKOEHHS 3JI0YMHIB MPOTH JIIOAAHOCTI BULIMMU IOCa-
JIOBUMHU 0COOaMU JiepKaBH, siKi IPU3BEJIU 0 0COGIUBO TSKKUX HACTIAKIB Ta Maco-
BOr0 BOMBCTBA YKPAiHCbKUX T'POMa/IsiH Mij Yac MUPHUX aKILil MPOTECTy B mepion
3 21 nucromaga 2013 mo 22 mwotoro 2014 p., https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/790-18#Text; [loctaHoBa BepxoBnoi Pagu Ykpainu Big 04.02.2015 Ne 145-VIII
[Ipo 3asBy BepxoBHoi Pasu Ykpainu «IIpo BusHaHH# YkpaiHoto ropucaukuii Mi>kHa-
POAHOr0 KPUMIiHAJNIbHOTO Cy/Zly L[0/10 CKOEHHS 3JI0YMHIB IPOTHU JIIOASHOCTI Ta BOEH-
HUX 3JI0YMHIB BUILMMHU NOCaZoBUMU ocobamu Pocilicbkoi @efeparnii Ta kepiBHU-
KaMU TepopUCTUYHUX opraHizauii J{HP ta JIHP, siki npusBesin 10 0COGJIMBO TXKKUX
HaCJIiJIKiB Ta MacoBOT0 BOUBCTBA YKpPaiHCbKUX I'poMafsainy, https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/145-19#Text.

21 PosnopspkeHHs Ilpesusenta Ykpainu Big 11.12.1999 Ne 313/99-pn npo
YIOBHOBaXKEHHS NOCTilHOro mpejcTaBHUKa Ykpainu npu OOH Ha nignucaHHsa
Big imeHi Ykpainu Pumcbkoro Cratyt MixHapogHoro KpuminainbHoro Cyay,
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/313/99-%D1%80%D0%BF#Text.

22 BucHoBok KoHctutyuiiiHoro Cyay YkpaiHd y cnpaBi 3a KOHCTUTYLiHHHUM
nojgaHHaM [lpesugenTta YkpaiHuM Npo HaJlaHHA BHUCHOBKY 110J0 BiJMOBiJHOCTI
Koncruryuii Ykpainu Pumcekoro CratyTy MiXHapoAHOTO KpPUMIHAJIBHOIO CYAY
(cnpaBa npo Pumcekuit CtatyT) Big 11.07.2001 (cmpaBa N 1-35/2001), https://
zakon.rada.gov.ua/laws/show/v003v710-01#Text. ¥ npomy BucHOBKY 6y/10 KOH-
cTaToBaHoO, WO Ued CtaTtyT He Bigmosizmae Konctutynil Ykpainu B 4yacTuHi, 10
CTOCYETBCS MOJIOXKEHDb ab3ally AecsToro npeaMoysu Ta ctatti 1 CTaTyTy, 3a SKUMU
,MiKHapoAHUN KpHUMiHAJbHUN CyZ [OMOBHIOE HAlLliOHa/bHI OpPraHHW KpPUMiHa/b-
Hol roctunil”. Koncrutyniitnuit Cyn YkpaiHu Take CBO€E pillleHHs1 6a3yBaB Ha TOMY,
mwo yuHHa KoHcTuTylis Ykpainu nepegbadae Jio B YKpaiHi ulle HallioHAJIbHUX
IOpPUCAUKIIMHUX opraHiB. BigTak, patudikanisa ctaTyT HeMox/auBa 6e3 3MiH 0
KoncTutyuii, siki goci He BHeceHi, a cTaTyT, BiAnoBiiHO, He paTUdiKOBaHUHN MOpU
OJIHOCTaMHy MO3HULiI0 i rpOMaZiCbKOCTI | HAyKOBHUX KiJl YKpaiHu.

23 TlocraHoBa BepxoBHoi Pasu Ykpainu Big 21.04.2015 Ne 337-VIII I[Ipo 3asBy
BepxoBHoi Pagu Ykpainu ,Ilpo Biaciu 36poitniit arpecii Pocilicbkoi ®enepauii Ta
nozposiaHHa ii  HacaigkiB”, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/337-19#Text;
[ToctanoBa BepxoBHoi Paau Ykpainu Big 07.10.2022 Ne 2663-IX «IIpo 3BepHeHHA
BepxoBHoi Paau Ykpainu o Opranisanii O6’egnanux Hauiit, EBponeiicbkoro Ilap-
snameHTy, [lapnamenTcbkoi Acamb6sei Paau €Bponu, [lapsiameHTcbkoi Acambiiel
HATO, MapsnamenTcbkoi Acam6sei OBCE, IlapsiamenTcbkoi Acambsel 'YAM, Hani-
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L1 imt03is1 6a3yeThCA He CTI/IBKY Ha pallioHaJIbHUX apryMeHTaX, Ta
CyTO WPUAUYHUX J0BOJAaX, a HAa aBTOpPUTETI Mi>kHapoJHOr0 KpUMi-
HaJsibHOro CyZy, Bipi B KO0 MO>KJIMBOCTSAX Ta MOXKJIMBOCTAX CIeliia/ib-
HUX MiXKHapOJAHUX TPUOYHAJIIB, IKi Oy Th CTBOPEHI AJisI PO3TAAAY
CIpaB Npo 3JI04MHY, BuMHeHi PO, if kepiBHMKaMU Ta BIHCbKOBOCY K-
60BISAMY, TPpoMaAssHaMU P®, mo BnpoBaJKyHOTh OKyNalilHy moJi-
TUKY B YKpaiHi.

MixkHapoaHi opranu, MKII fificHo 37aTHI BiirpaTu BakJIMBY poJib
y NMOKapaHHI poCiHCbKUX BOEHHUX 3JIOYMHLIB. BogHo4yac, He 3anepe-
YYHOUH X 3HaYeHHs y BUpillleHH] 11iel mpo6JieMH, 3ayBaKy, 1110 HacaM-
nepej — Le npo6JiemMa caMoi YKpaiHu Ta yKpalHCbKOT0 KPUMiHAJIbHOTO
npasna, Ii cuCTeMHU NPaBOCYyA A OCKIJIbKU:

- 3JIOYMHU BUYMHEHI Ha TepuTopii YKpaiHHU Ta NpOTHU iHTepeciB

YKpalHCbKOI epKaBU Ta YKPAlHCbKUX TPOMaJAH;

- TIpaBoO JepKaBU Ha iHAUBIJyasbHY ab0 KOJIEKTUBHY €CaM0060-
pony (cT.51 Cratyty OOH) A1 cBO€l peaJtizanii noTpebye i Kpu-
MiHaJIbHOTO Mepec/ifyBaHHS BUHHUX Y 30pOMHOMY Hanazi, 1o
3/JiMiCHI0BaJ10Csl HEOAHOPaA30Bo. [Ipy IbOMY KOJIEKTUBHA CaMOO-
60poHa B KpMMiHaJIbHO-IPAaBOBOMY acHeKTi nepejabavae Bijmo-
BiZlaJIBHICTB NepeJ; Mi>KHApOJAHUMUY OPraHaMU 3a HOpMaMH Mix-
HapOJHOI'0 KPUMIiHAJIBHOIO [1paBa, a IHAMBIyajlbHa MOXe i Mae
MOJIATAaTU Yy NPUTATHEHHI [0 BiANOBia/IbHOCTI 3a HOpMaMH
i nepe/, IOPUCAUKLIMHUMU OpraHaMHU JeprKaBH, fKa MnoTepiiia
Bi Hamazgy;

- 3aKOHO/IABCTBO YKpaiHU mepej6adae AOCTATHI i HasexHi nmpa-
BOBi MiJicTaBW BiJMOBiZa/IbHOCTI 3a TaKi 3JIOYMHU (30KpeMa,
4y.1-3 cT. 6 KK Ykpainu ta BignoBigHi ctaTTi Oco6/1MBOI YaCTUHU
nboro KK);

- HallioHaJIbHe KpUMiHaJIbHE 3aKOHOJAABCTBO YKpalHH HaJa€
HaBiTb OiJbLI IMPOKI MOKJIMUBOCTI AJ1s1 IPUTATHEHHS A0 BiJ-

OHa/IbHUX NapJlaMeHTiB iHO3eMHHUX JepaB CTOCOBHO CTBOPEHHS CHeliaJlbHOro
MDKHapoOAHOro TpUOYHaJIy 110/0 3J104MHY arpecii npotu Ykpainu», https://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/2663-20#Text; IloctaHoBa BepxoBHoil Pagu Ykpainu Bif
20.03.2023 Ne 2961-1X «Ilpo 3asBy BepxoBHoi Pagu YkpaiHu mpo Heo6XiJHIiCTb
3abe3MneyeHHs BiJ|IOBiJa/IbHOCTI 0Ci6, BUHHUX Y BYMHEHHI HAUTSKUYMX 3JI0UUHIB
3a MDXXHapoJHUM NpaBOM Ha TepuTopil Ykpainuy, https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/2961-20#Text.
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NOBiJja/JbHOCTI 32 BiACbKOBUM Hamaj Ha YKpaiHy, HiX Mix-
HapoJiHe KpHUMiHaJibHe MpPaBO, OCKIJIbKM MICTUTh HOPMHU NpPO
JAisiHH#A, 1Ki He KpuMiHaJiizoBaHi 3a CtatyToM MKC ane ki noku
[0 He MOXYTb OYTH 3aCTOCOBaHi (HampwukJiaj, nepeadadyeHi
CT.CT. 332-2, 447 KK Ykpainu);

cUCcTeMa KpUMiHa/lbHOI 0cTULii YKpaiHU Ma€e JoCcTaTHI cnpo-
MOKHOCTI 1J11 pO3CJ1ijyBaHHSA Ta CYLOBOT0 pO3IJsAAY BiZjlIOBiA-
HUX KPUMiHaJbHUX MPOBaJKeHb (JeCATKU THUCAY CAiAYUX Ta
NPOKYPOPiB, TUCAYI CYaAiB);

NPUTATHEHHA [0 KpUMiHaJbHOI BifnoBifasibHOCTI B YKpaiHi
Moxxe (i noBuHHO!!!) Bif6y THCA B pO3YMHi CTPOKH HA IPOTUBAry
MIi?>KHapOJHHUM IOPUCAUKLINHKUM OpraHaM, Jie ClIpaBU 3a3BUYai
pO3r4a4al0ThCA POKaMU i AeCATUNITTAMY;

6i/bIIICTh NOTEPHiJUX i CBigKIB nepebyBaloTh B YKpaiHi, 1o
POGUTH AOCANKHOIO iX y4acThb y NpoLecyalbHUX JifX;

OpraHy yKpaiHChKOI KPUMIHAJIBHOI I0OCTULiI MAaTUMYThb Haroay
JIOBECTH CBOIO HeyTnepeKeHiCThb, npodecioHaniam, cnpaBeiu-
BiCTb Ta 3[00YTH aBTOPUTET 3aB/ASKHU PO3I/Is/y Ta BUPilIeHHIO
TaKUX CKJIaJHUX | pe30HAHCHUX CIIPaB;

CyJ HaJi BINCbKOBUMU 3JIOYUHLSAMU — L€ CYyJ, IepeMOoXKIiB, TO
i KpuMiHaJibHe IepecJi/lyBaHHS BUHHHUX Ma€ 3[jiliCHIOBATU
Ta Jilep>KaBa, sKa Haubisble moTepmija Bifi arpecUBHOI BiiHU
Ta mepeMorJia y Hiil. Y opuguudii cdepi 1o nepemory HeMae
noTpebu i migcTaB «po3MUBATH», 3ajJydardd [0 Hei TaKoxX
JlepKaBU 4M Mi>KHApOJHI opraHy, JefKi 3 AKAX He HaWKpalluM
YUHOM 3apeKOMeH/1yBaJiu cebe, IPUHAUMHI Ha MOYATKY BiliHY;

iCTOPpUYHUH Ta Mi>KHAapOJHO-NPAaBOBUU Ta 3apyObi>kHUU JOCBij
MOKa3ye, 10 MiXKHApOJHI IOPUCAUKI[IMHI OpraHu 3/laTHi Npo-
BECTHU KPUMiHaAJbHUHU NpoOILeC JMIle 00 06MeXeHOol KiJIbKO-
CTi BIiHCbKOBUX 3JIOYMHIIB — BJIaJHOI Ta BiiCbKOBOI BepXiBKU
JlepkaBu-arpecopa. Tarap ke po3cJijyBaHHs Ta CyZ0BOr0 po3-
IJVIsI/ly OCHOBHOI MacHu NpPOBAa/»KeHb, sIKi CTOCYIOThCs Ge3mnoce-
peZiHiX BUKOHABIiB BOEHHUX OPraHiB, MOKJIaa€ThCA Ha Halio-
HaJIbHi OpraHu npaBocyAAs.

Bak/IMBO 3BEpHYTH yBary i Ha Te, 1[0 HaljioHAJIbHe IPABOCY s
3000B’I3aHe pearyBaTH Ha KO>KHUH QpaKT BUMHEHHS 3JI0YMHY, a @ MiXk-



CniggidHOWeHHS MiIHCHAPOOHO20 KPUMIHA/ILHO20 Npasa...

HapOAHI IPUCAUKIIIHI opraHu QYHKIIOHYIOTh Ha 3acajiax KOMILIe-
MEHTAapHOCTI — BCTYNAKTh B Jil0 TOJI, KOJIU HallioHa/IbHA JepiKaBa
He 6aka€, abo He 3/laTHA 3AIHCHUTH KpUMiHa/IbHe NepecsiyBaHHSA
BinoBiAHUX AifgAHb. Taka HOpMa 3akpinyeHa y cT. 17 CtatyTty Mix-
HapogHoro KpuminanbHoro Cyny, ¢akTU4YHO BOHAa 3aCTOCOBYETHCS
i oo cneniaJbHUX Mi>KHAapOJHUX TPUOYHaJ1iB. BKa3aHe MoJioXKeHHs
06a3yeThCA Ha 3araJbHOMY IpPaBHJIi, 3Ti/JHO AKOr0 KpUMiHaJbHY BiJ-
MOBila/IbHICTB peaJli3ye JepkaBa, Ha TePUTOPIl AKOI BAMHEHO 3JI0YMH
i Ha mifcTaBi HallioHaJILHOTO KPHUMiHaJbHOTO 3aKOHY. lle - oxHa i3
Mi/iBaJIMH JepP>KaBHOT'0 CYBEePEHITETY.

[Ipu npoMy AeprkaBa MOKe: a) caMa BiAMOBUTHCA BiJ peasisanil
BKa3aHOro mpaBa abo  6) 6yTH obMeKeHa y 3/iliCHeHHi mpaBa Ha
NPUTATHEHHSA [0 KPUMIiHAJIbHOI BiIOBiaJIbHOCTI 3a 3/JI04WUHH, BUU-
HeHI il rpoMaZiiHaMU 4M Ha II TepuTOpil, NIpOTH iHTepeciB Liel gep-
»KaBU (BKJIIOYAOYH iHTepecH Qpi3UYHUX 4 WPUAUYHUX 0ci6). BinmoBa
BiJ peaJizanii kpuMiHa/sibHOI BifjOBiTaIbHOCTI MOXKe BifiOyBaTHCH,
30KpeMa, NpU Inepefadyi OPUCAUKLIII IIOJAO0 KPUMIHAJBHOTO Iepe-
caiiyBaHHs iHO3eMHiN JepkaBi (B MOpsiAKy BUAAYi 3JI0OUMHIA) 260
K LJIAXOM 3ajy4yeHHA MiXXHapoZHUX opraHiB. OcTaHHE Mae Miclue
110710 PAAY 3JI0YMHIB, BUMHEHHUX B X0/1i pocilicbkol BilicbKOBOI arpecii
NPOTH YKpalHU Ta NOJIAATAE Y BKe 3ra/laHOMY BH3HAHHI IOPUCHUKILII
MixkHapoaHoro KpuMinanbHoro Cyay 110710 HU3KH 3JI04MHIB, BUHHe-
HUX B YKpailHi, 3a/1ly4eHHI iHO3€eMHUX €eKCIIepTiB, CAIAYMUX Ta IHIIUX
daxiBLiB A0 po3ciaigyBaHHSI TaKUX 3JI04MHIB. [IpumycoBe x obMme-
»KeHH (aX [0 MOBHOro Mo36aBJIeHHs) NpaBa JepKaBU peaJsizyBaTu
KpUMiHaJIbHY BiNOBIiJaJbHICTh MOXJKBe 3a YMOB Ii KamiTyJsasuii,
KOJIY PO HallioHaJIbHUH CyBepeHiTeT, IpUHalMHI y Llill YacTUHI, BxKe
He JieThcs (K e MaJio Miclie o0 HanucTcbkoi HiMeuuunu uu fAmo-
Hil B pe3ysibTaTi ix mopa3ku B Il CBiTOBI# BiliHi).

Axiuo x Takoi BifMOBU YU 0OMeKeHHS 11100 peasizanii Kpumi-
HaJIbHOI BiJNIOBiJa/IbHOCTI HEMAE, TO Jep>KaBa BIIpaBi I IOBUHHA caMa
3AilcHIOBATH BifnoBigHi 3axou. [Ipy iboMy BOoHa B OBHiHM Mipi Mae
OpIEHTYBATHUCA Ha aKTHU HalLliOHAJbHOrO 3aKOHOJaBCTBAa. MixHa-
pOAHO-NIPAaBOBI aKTH, IHLII JKepeJia MI>XHAapOJAHOT0 KPUMiHaJbLHOTO
NpaBa MOXYTb 3aCTOCYBaTUCH Jinlle ToAi i B Til Mipi, kosu i AK Le
nepejabavyeHe HalioOHaJbHHUM 3aKOHOZABCTBOM. 3arajibHMUM IpaBH-
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JIOM € T€, 1[0 060B’I3KOBUMH 10 3aCTOCYBAHHS € Mi’>KHApO/JHO-IIPABOBIi
aKTH, HaJIEXKHO MiJgnucaHi Ta paTudikoBaHi lepkaBoro abo K 3rofly Ha
0060B’I3KOBICTh IKUX HA/JAHO iHITMM YHHOM.

CyBepeHIiTeT JepaBH, MoBara A0 fKOro € OJHUM i3 OCHOBHHUX
MPUHIUIIB MiXKHAapOJHOTO MPaBa, BKJII0YaE B cebe Te, 1110 HallioHAJIbHI
OpraHy 3aCTOCOBYIOTb aKTH BHYTPIIIHbOI0 3aKOHOAABCTBA Ta iHIUI
J>Kepesia npaBa, JONYyCTUMICTh AKMX BU3HAHA L€l AepxaBoto. [Ipu
bOMY Mi>KHapoJHi IOpUCAMKIINMHI OpraHy NpsIMO He 3aCTOCOBYIOTh
aKTH 3aKOHOJIABCTBA OKPEMMUX JlepaKaB, X0ua 1 HepiZjKo 3BepTalThCs
Jlo HUX npyu popMyBaHHI BJIaCHOI MpaBoOBOi Mo3uUllii, 06IrpyHTyBaHHI
TOro, 110 OOGBUHYBAayeHHWU PO3YyMiB MNPOTUNPABHICTb BYUHEHOTO.
[lono’keHHSA npaBa iHLWKX Jiep>kaB B3araJji He MOXKYTb 6y TH BUKOPH-
CTaHi B HalioOHAaJbHOMY CYZO4YMUHCTBI, a MI>KHapOJHO-IIPaBOBi [xe-
peJia 3aCTOCOBYIOTbCS HACTIJIBKM, HACKIJIBKM Ha Lie Ja€ 3roAy Jep-
»kaBa. Taka 3roZja BUpakaetbcs B KoHCTUTY L], cnenia/IbHUX 3aKOHaX
IIpO CHiBBiHOILIEHHS INOJIOXKEHb HAlLlilOHAJbHOIO Ta BHYTPILIHHOTO
npaBa, pilleHHAX KOHCTUTYLiHHUX CYAiB, aKTax Npo NiZMUCaHHSA Ta
patudikaniro MixkHapoaHUX yroA. Ha nbomMy 6a3yeTbcs Ta y LbOMY
3HAXO/IUTh CBill KOHKPETHUU NPaBOBUM BUpa3 JlepKaBHUU CyBepeHi-
TeT Y KpUMiHaJbHO-IpaBoOBil cdepi.

[li 3acagHuyi moJsoxxeHHsA npo cniBBigHomeHHa MKII ta HKII
HaJIeX)KUTh BPaXOBYBAaTH i NpU BUpilIeHHS KOHKpeTHUX (MpuKJIaj-
HUX) NUTaHb BiJIMOBiAaJIbHOCTI 32 3JIOUMHHU, BUMHEHI B X0Ji pocii-
cbkoi arpecii npotu Ykpainu. OfHi€l0 3 rocTpux € npobJjemMa, sika
icHye B 3B’13Ky 3i cipo6aMu NMOMMPUTH Ha NPaBoBYy chepy YKpaiHu
JAiI0 TaK 3BaHUX IMYHITETIB BiJi KpUMiHAJIbHOI BiZIOBIAAJIBHOCTI, PO
ICHYBaHHA AKWUX FOBOPATH B aCHEKTi Mi>KHapOHOIr0 KPUMiHaJLHOI' O
npaBa. lle «byHKLioHa/bHUN IMYHITET», IKUM Hi6U-TO BOJIOAIIOTH
BHUIII KEPIBHUKU Jlep>KaBU arpecopa, 1Ki BANHIOKTb BiJNOBIAHI Ail mij
yac nepebyBaHHS Ha 3aliMaHUX MocaZax Ta «iMyHITeT KOM6aTaHTa»,
3TiZIHO SIKOTO BiHCbKOBOCJY?K60BI|i apMii 3arapO6HUKa He MifJsAra-
I0Th KpUMiHaJIbHIN BiiNOBila/IbHOCTI 32 y4acTh y arpecuBHil BiliHI.
[IluTaHnHA Npo Taki IMyHITeTH - IIPO Te, YX ICHYIOTb BOHU HacCIpaBA],
Ha KOro NOLIHUPIITHCH, IKi € 0C06JIMBOCTI iMyHITeTiB ByMoBax 31ikc-
HeHHs 30po¥Hoi arpecii etc. - 6araTonJiaHoBi, 06’€MHi, TOTPeOYIOTH
KPUTHUYHOTO aHaJi3y AOBOJAIB IX NIPUXUJbHUKIB Ta JeTasbHOI apry-
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MeHTalil Ta po3r/IAalThCA B OKPEMHUX CTATTAX aBTOpa LUX PAJKIB
(mpo iMyHiTeT kKoM6aTaHTa - B YKpPaiHCbKOMY IOPUJUYHOMY XKYyp-
Hasi «[IpaBo YkpaiHu»?%. Ta mpo iMyHiTeT mpejcTaBHHKA JepKaBy
oKBapTaJbHUKY «Studia Prawnicze» KaTosulbKoro yHiBepcuTeTy
Jl106.1iHa?).

He noBTOprow4y BxKe BUCJIOBJIEHUX apryMeHTIB, BiJi3Ha4yy Take.
fAkwo BianoBigHI apryMeHTH i icHyroTh B MKII, To nuTaHHA Opo ix
3aCTOCYBaHHA Ma€ BUpIlIyBaTHUCA NPU 3aCTOCYBaHHI BiAMOBIAHUX
Mi>KHapoJHO-IPAaBOBUX aKTiB Y Mi>kHapOJAHOMY KpUMiHa/sbHOMY CyAi
YU crHeniaJbHUX MiXXHapoAHUX TpubyHasax. A Ha cdepy HKII BoHU
He MOLIUPIOITHCSA | He MOXKYTb OYTH NEPEIIKOA00 /15 IPUTATHEHHSA
opraHi3aTopiB, KepiBHUKIB Ta y4YaCHHUKIB pocilicbKoI BiiCbKOBOI arpe-
cil B YkpaiHi Ta 3a yKpalHCbKHAM IIPaBOM.

3. BUucHOBKU

MKII ta HKII cTtaHoBisATE co6010 caMocCTiiiHi ranysi npaBa. KoxHe
3 HUX Ma€ CBO10 okpeMy cdepy 3acTOCyBaHHS Ha He Ma€ nepeBar Haj,
inmor. TaMm, ge cdepa ix nii «HakIaJa€ThCsS», BiNOBiAHI MUTAHHSA
MalOTh BUpIIIYBAaTH Ha NiACTaBi 3acaJi KOMIJIEMEHTApHOCTI Ta Jep-
’KaBHOI'0O CyBepEeHITeTY.

KpuminanbHa BifnoBifanbHiCTh opraHizaTopiB, KepiBHUKIB Ta
y4acHUKIB BoeHHOI arpecii P® npotu Ykpainu BignosigHo fo noJso-
»keHb MKII Ta nepes Mi>kHapOAHUMH IOPUCAUKIIHHUMYU OpraHaMH, He
BUKJII0YA€E MOXKJIMBOCTI IX KDpUMiHAJILHOTO NlepeciZiyBaHHA B YKpalHi
3a yKpalHCbKUM KpHUMiHanbHUM npaBoM. [logo nboro MKII ta HKII
MalOTb BUCTYIIAaTH He KOHKypPEeHTaMH, a NapTHepaMH.

losioBHe He Te, 6y/e [lyTiH Ta Horo cmiBy4acHUKH BiJnoBigaTu
y MixHapoaHomy KpuminanbHoMmy Cyni, cneniajpHOMy TpuGyHaJi

24 B. HaBpoubkuii, [Ipo mak 38anuil «imyHimem komb6amanwmar, ,IIpaBo Ykpa-
iHn” 2023, Ne 5, c. 39-54.

25 V. Navrotskyy, Does Putin have immunity from criminal liability before
Ukrainian court? [Czy Putin posiada immunitet karny przed ukrainskim sadem?],
,Studia Prawnicze KUL” 2023, N2 4, c. 117-133.
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Y4 B YKpaiHi 3a ykpaiHCbKUM 3aKOHOM. Baxk/iMBe Te, 1106 1€ cTanocs
HEBiJBOPOTHO i AKOMOTra CKopilue.

AHOTANIA

CniBBiiHOLIEHHS Mi>KHAapOJHOTO KPUMiHaJIbHOTO MMpaBa
Ta HallilOHaJIbHOT'O0 KPUMiHaJIbHOT O MpaBa
B YMOBaX POCiHCbKO-yYKpalHCBKOI BIHHU

Pocilicbko-ykpaiHcbka BiliHa akTyaJiidyBaJjla MMTaHHA NpO BiANOBigaJb-
HiCTb 3a pO3B’siI3aHHSA arpecuBHOI BiHU Ta y4yacTh y Hil. He 3anepeuyrouu
BU3HAYHY POJIb Y BUKOHAHHI 1bOT0 3aB/AaHHA 3ac06iB Mi’>KHapoJHOTO KpHU-
MiHaJIbHOTO [IpaBa, IKOMOra Lyplie BAKOPUCTOBYBATH i 3ac061 HallioHa/Ib-
HOI KpMMiHaJIbHOI OCTHULT.

Y cTaTTi BKa3aHi sk pakTopy, aKi 06’eAHYIOTH 1i ABi rayaysi npaBa, Tak
i Ti, 10 BU3HaUaTh BiAMiHHOCTI Mi>k HUMU. OxapaKTepu30BaHi TpagULilHi
HanpsMKU B3a€MOJiI MiK HalliOHaJbHUM Ta Mi>)KHapOJHUM KpUMiHaJIbHUM
NpaBoOM, cepeJ; IKUX: a) 3aJIy4eHHs] MOXKJIMBOCTeN HaliloHAJbHUX IPaBOBUX
CHUCTEM /10 MPOTHU Il 3/I04MHAM, HeObXiIHICTh BCTAHOBJIEHHS BiJiMoOBifa b-
HOCTI 3a sIKi BU3HaHa B M>)KHApOJHUX yrojax; 6) BCTAaHOBJIEHHsS Ha MiXKHa-
poAHO-IPaBOBOMY PiBHi BUMoOr (06MeeHb) [J11 3aCTOCYBaHHs KPUMiHaJb-
HO-IIPAaBOBOI penpecil y HallioHaJbHUX CHUCTeMaX KPUMIiHAJIbHOI IOCTULI;
B) IIpsiMe BUKOPUCTAHHS pecypciB MiXkHapoJHOI CNiJIbHOTH AJsI KpUMiHa-
Jizayii Ta neHaJsisanil neBHUX [AidHb Ta peaJidalil KpUMiHaJbHOI BiJIOBI-
JaJbHOCTI.

HaBesieHi apryMeHTH Ha KOPUCTH TOTO, 1[0 B YMOBaX pociiicbkoi arpecii
NpoTH YKpaiHy, cjij neperassHyTH TPaAULiiHI MiAX0AH 100 CHiBBiJHO-
LIeHHA MiXXHapoJHOro i HallioHa/JIbHOTO KpPHUMiHaAJIbHOTO NpaBa, 30KpeMa
B acHeKTi BUKOPUCTAHHS IMyHITeTiB, IKUMU NPUHHATO MOCJYTrOBYBaTUCS
B Mi’)KHapoZJHOMY MpaBi: pyHKLiOHAJBbHOTO iMYHITETY NpeACTaBHUKIB Jep-
»KaBU Ta iMyHiTeTy KOM6aTaHTa.

Kiro4yoBi cjioBa: HaljioHa/ibHe KpUMiHaslbHe NpaBo; MiXKHapoJHe KpUMi-
HaJIbHe NPaBo; pocCiiicbKa arpecis; iMyHiTeT BiJ KpuMiHaJbHOI BiinOBiAa/1b-
HOCTI
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SUMMARY

Correlation of international criminal law and national criminal law
in the context of the Russian-Ukrainian war

The Russian-Ukrainian war has raised the issue of liability for unleashing an
aggressive war and participation in it. Without denying the significant role
of international criminal law in fulfilling this task, it is important to use the
means of national criminal justice as widely as possible.

The article identifies both the factors which unite these two branches of
law and those which determine the differences between them. The author
describes the traditional areas of interaction between national and inter-
national criminal law, including: a) involvement of national legal systems in
combating crimes for which the need to establish liability is recognised in
international agreements; b) establishment of requirements (restrictions) at
the international legal level for the use of criminal law repression in national
criminal justice systems; c) direct use of the resources of the international
community for criminalisation and penalisation of certain acts and implemen-
tation of criminal law enforcement.

The author argues that in the context of Russian aggression against
Ukraine, traditional approaches to the relationship between international
and national criminal law should be reconsidered, in particular in terms of the
use of immunities which are commonly used in international law: functional
immunity of state representatives and combatant immunity.

Keywords: national criminal law; international criminal law; Russian aggres-
sion; immunity from criminal liability
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1. Wprowadzenie

Nabycie przez cudzoziemcow nieruchomosci zlokalizowanych na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej podlega ograniczeniom praw-
nym. Zasadniczym aktem, ktory reguluje wskazang kwestie, jest
ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow'. Z usta-
wy tej wynika, ze zakup przez cudzoziemcow nieruchomosci wy-
maga zezwolenia ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych?.
Od zasady tej przewidziano szereg wyjatkow, w tym mozliwos¢
wzglednie swobodnego nabywania nieruchomosci przez obywate-
li lub przedsi¢biorcow panstw — stron umowy o Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym albo Konfederacji Szwajcarskiej®, jak row-

! Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cu-
dzoziemcow (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 2278, dalej: u.n.n.c.).

2 Zob. art. 1 ust. 1 u.n.n.c.

3 Zob. art. 8 ust. 2 u.n.n.c.
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niez mozliwos¢ nabycia przez cudzoziemca lokalu mieszkalnego
oraz nabycia samodzielnego lokalu uzytkowego o przeznacze-
niu garazowym, jezeli jest to zwigzane z zaspokojeniem potrzeb
mieszkaniowych nabywcy lub wiasciciela nieruchomosci badz sa-
modzielnego lokalu mieszkalnego*. Oznacza to, upraszczajac i ge-
neralizujac powyzsze normy, ze cudzoziemiec moze bez zezwole-
nia ministra naby¢ mieszkanie stanowigce nieruchomos¢, a nadto
moze rowniez bez zezwolenia kupic¢ garaz, jezeli zakup tego gara-
zu zwigzany jest z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych. Ta sy-
tuacja komplikuje sie¢ w momencie, gdy cudzoziemiec chce naby¢
spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu i do tego prawa zamie-
rza rowniez zakupic¢ garaz stanowigcy nieruchomoscé. Nawet jezeli
zakup garazu bedzie zwigzany w takiej sytuacji z zaspokojeniem
potrzeb mieszkaniowych, to transakcja jego nabycia zasadniczo
bedzie wymagala zezwolenia ministra wiasciwego do spraw we-
wnetrznych. Dzieje sie tak dlatego, ze uregulowany w ustawie
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow wyjatek umoz-
liwiajgcy nabycie garazu obejmuje wytacznie wtascicieli nierucho-
mosci lub prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci, nie do-
tyczy wiec uprawnionych z tytulu spotdzielczego wiasnosciowego
prawa do lokalu. Z powyzszego wynika, ze jezeli cudzoziemiec za-
kupi mieszkanie bedace lokalem stanowigcym odrebng nierucho-
mos¢, to zasadniczo moze tez zakupi¢ bez zezwolenia garaz, je-
zeli oczywiScie nabycie to bedzie zwigzane z zaspokojeniem jego
potrzeb mieszkaniowych. Jezeli jednak dokona zakupu spoétdziel-
czego wlasnosciowego prawa do lokalu, to zasadniczo zakup gara-
zu stanowigcego nieruchomos¢ bez zezwolenia ministra bedzie si¢
wigzal z niewaznoscig czynnosci prawne;j.

Z uwagi na okolicznos¢, ze zarowno nieruchomosc¢ stanowigca
lokal mieszkalny, jak i spotdzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu
zasadniczo spelniaja podobne funkcje — stuza realizacji potrzeb
mieszkaniowych, to trudno wskaza¢ argumentacje, ktora prze-
mawialaby za tym, aby zwolnienie z obowigzku uzyskania ze-

4 Zob. art. 8 ust. 1 pkt 11i la u.n.n.c.
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zwolenia na nabycie garazu bylo zwigzane wytgcznie z nabyciem
pierwszego z wymienionych praw.

2. Lokal stanowigcy odrebng nieruchomosc¢
a spoldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu -
uwagi ogolne

Definicja nieruchomosci zawarta jest w art. 46 § 1 Kodeksu cy-
wilnego, w mysl ktorego nieruchomosciami sg cze¢sci powierzchni
ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak
rowniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czesci takich bu-
dynkow, jezeli na mocy przepisow szczegolnych stanowia odrebny
od gruntu przedmiot wtasnosci®. Spétdzielcze wlasnosciowe prawo
do lokalu stanowi natomiast jedno z ograniczonych praw rzeczo-
wych, ktorych katalog jest zawarty w art. 244 k.c. Pod wzgledem
fizycznym moze nie by¢ zadnej réoznicy pomiedzy mieszkaniem
stanowigcym odrebng nieruchomos¢ a mieszkaniem stanowigcym
spoldzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu. Ich funkcja, z punktu
widzenia przecietnego czlowieka, jest tozsama — stanowig lokale
przeznaczone do zamieszkania. Zaréwno wlasciciel lokalu stano-
wigcego odrebna nieruchomosg¢, jak i uprawniony z tytutu spot-
dzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu mogg lokale te wyna-
jac, zbyé¢, obcigzy¢ je hipotekg, oba lokale podlegajg dziedziczeniu
czy tez ewentualnej egzekucji. Roznice miedzy nimi ujawniajq sie
przede wszystkim na gruncie prawnym.

Osoba uprawniona z tytutu spoétdzielczego wlasnosciowego
prawa do lokalu nie jest wtascicielem lokalu. Wtascicielem tym
jest spoldzielnia mieszkaniowa. Prawo uprawnionego ma jednak
wiele podobienstw do prawa wlasnosci — jak juz wskazano, moz-
na je zby¢, wynajac, podlega ono dziedziczeniu czy tez egzekuciji.
W przypadku lokalu stanowigcego odrebng nieruchomos¢ mamy
do czynienia z prawem wtasnosci, a zasadnicza réznica prze-

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz.U.
z 2023 r. poz. 1610 ze zm., dalej: k.c.).
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jawia si¢ w tym, ze z wlasnoscia wymienionego lokalu zwiaza-
ny jest udzial w nieruchomosci wspolnej. Pojecie nieruchomosci
wspolnej zostato zdefiniowane w art. 3 ust. 2 ustawy o wtasno-
Sci lokali®. Wedtug powotanego przepisu nieruchomos$é wspol-
nag stanowi grunt oraz cze¢sci budynku i urzadzenia, ktore nie
stuza wytacznie do uzytku wiascicieli lokali. Udziat wlascicie-
la lokalu wyodrebnionego w nieruchomosci wspoélnej odpowiada
stosunkowi powierzchni uzytkowej lokalu wraz z powierzchnia
pomieszczen przynaleznych do tgcznej powierzchni uzytkowej
wszystkich lokali wraz z pomieszczeniami do nich przynalezny-
mi. Katalog elementow, ktore obejmuje to pojecie, jest obszerny,
zaliczajq sie¢ do niego w szczegolnosci: grunt, na ktérym znajdu-
je sie budynek, Sciany zewnetrzne, Sciany nosne, fundamenty,
klatka schodowa.

Kolejna réznica widoczna jest na gruncie prawa podatkowe-
go — w przypadku lokalu stanowigcego odrebng nieruchomos¢ to
jego witasciciel zobowiazany jest do oplacenia podatku od nieru-
chomosci, w przypadku natomiast spotdzielczego wlasnosciowego
prawa do lokalu obowigzek zaplaty tej daniny cigzy na spotdziel-
ni mieszkaniowej. Dla potrzeb przedmiotowej analizy istotne jest
to, ze dla osoby dysponujacej przecietng Swiadomoscig prawnag
wskazane réznice nie majg charakteru zasadniczego. Wobec tego,
czym uzasadnic okolicznos¢, ze cudzoziemiec, ktory nabedzie lo-
kal stanowigcy odrebng nieruchomosé, moze bez dodatkowych
obostrzen naby¢ réwniez garaz bedacy odrebna nieruchomoscia,
a cudzoziemiec, ktory nabedzie spoldzielcze wlasnosciowe prawo
do lokalu, juz takiego garazu bez zezwolenia ministra wlasciwe-
go do spraw wewnetrznych zasadniczo nie nabedzie. Rozroznienie
to wynika z literalnej tresci ustawy o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcow, jednakze wydaje si¢, Zze nie ma ono uzasad-
nienia aksjologicznego.

6 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wtasnosci lokali (tekst jednolity:
Dz.U. z 2021 r. poz. 1048 ze zm.).



Nabycie przez cudzoziemca samodzielnego lokalu uzytkowego... ‘ 119

3. Nabycie przez cudzoziemca samodzielnego
lokalu uzytkowego o przeznaczeniu garazowym
lub udziatu w takim lokalu -
reglamentacja prawna

Nabywanie przez cudzoziemcoéw nieruchomosci w Rzeczypospoli-
tej Polskiej jest co do zasady dozwolone, ale obwarowane ograni-
czeniami. Rozwazania w tym przedmiocie musza zosta¢ poprze-
dzone ustaleniem zakresu podmiotow, ktorym przystuguje status
cudzoziemca, oraz ustaleniem definicji nabycia. W tym zakresie
z pomocg przychodzi ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow, ktora zawiera definicje legalne tych pojeé¢. W arty-
kule 1 ust. 2 powotanego aktu wskazano, ze cudzoziemcem jest:

1. osoba fizyczna nieposiadajgca obywatelstwa polskiego;

2. osoba prawna majgca siedzibe za granica;

3. nieposiadajaca osobowosci prawnej spotka osob wymienio-
nych w pkt 1 lub 2, majaca siedzib¢ za granicg, utworzona
zgodnie z ustawodawstwem panstw obcych;

4. osoba prawna i spotka handlowa nieposiadajaca osobowo-
Sci prawnej, majgca siedzibe na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, kontrolowana bezposrednio lub posrednio przez
osoby lub spo6tki wymienione w pkt 1, 2 i 3.

Przez pojecie nabycia wedlug ustawy rozumie si¢ natomiast
nabycie prawa wtasnosci nieruchomosci lub prawa uzytkowania
wieczystego na podstawie kazdego zdarzenia prawnego’.

Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow po-
wstala w okresie miedzywojennym. W doktrynie tamtego czasu
wskazywano, ze ograniczenia w obrocie nieruchomosciami wy-
nikajg z wartosci, jakie posiada ziemia zaréwno dla narodu, jak
i dla panstwa®. Podkreslano takze, ze uzasadnieniem restrykcji
jest w szczegolnosci dazenie, aby wlasnosc¢ nieruchomosci nie tra-

7 Art. 1 ust. 4 u.n.n.c.

8 Zob. J. Gorski, O zmiane przepiséw o obrocie nieruchomosciami, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1934, z. 1, s. 30-38, A. Pohrille,
Ograniczenia obrotu nieruchomosciami, ,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny 2”
1922, z. 2, s. 252-254.
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fita do os6b niepozadanych. O zakwalifikowaniu podmiotu do po-
wyzszego grona mial decydowaé wzglad na interes panstwowy®.
Uzasadnieniem wprowadzenia i funkcjonowania ograniczen w na-
bywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw sg w duzej mierze
uwarunkowania historyczne, spoteczne i ekonomiczne'©.
Wspomniana ustawa pozwala panstwu w szczegolnosci okre-
sli¢ warunki, na jakich nabycie nieruchomosci przez cudzoziem-
cow jest dopuszczalne, wprowadzi¢ w tym zakresie ograniczenia
podmiotowe i przedmiotowe oraz z tych ograniczen zwolnic. Przed-
miotowe opracowanie koncentruje sie¢ woko6t zagadnienia nabycia
przez cudzoziemcow samodzielnego lokalu uzytkowego o prze-
znaczeniu garazowym lub udzialu w takim lokalu, co podyktowa-
ne jest okolicznoscig, Ze regulacje ustawy w tym zakresie w spo-
sob istotny, a nieuzasadniony roznicuja sytuacje cudzoziemcow.
Jak juz wspomniano, kryterium réznicujacym jest to, czy cudzo-
ziemcy nabyli mieszkanie bedace spé6tdzielczym wlasnosciowym
prawem do lokalu, czy tez majace forme¢ prawng nieruchomosci.
Zgodnie z tresScig art. 1 ust. 1 u.n.n.c. nabycie nieruchomosci
przez cudzoziemca zasadniczo wymaga uprzedniego zezwolenia
wydawanego przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych.
Wyjatki od koniecznosci uzyskania zezwolenia zostaly enumera-
tywnie wskazane w wymienionej ustawie, a sama ustawa, zgod-
nie ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego, podlega Scistej wyktad-
ni'l. Jak trafnie wskazano w doktrynie: ,w art. 8 ust. 1 u.n.n.c.
wprowadzono ustawowe zwolnienia z obowigzku uzyskania ze-
zwolenia na nabycie nieruchomosci. Zwolnienia te maja charak-
ter podmiotowy i przedmiotowy. Od strony podmiotowej ustawa
dzieli cudzoziemcow na obywateli lub przedsi¢biorcow panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej tzw. Europejskiego Obszaru

9 Zob. J. Gorski, O zmiane przepisow, s. 30-38.

10 Zob. M. Poniatowicz, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw
w Polsce w kontekscie akcesji do UE, w: Wspdtpraca transgraniczna Polski
z krajami battyckimi, Biatorusiq i Rosjq — obwdéd kaliningradzki w warunkach
integracji z Uniq Europejska, red. W. Bienkowski, J. Grabowiecki, H. Wnorow-
ski, Biatystok 2003, s. 441-457.

11 Zob. uchwata SN z dnia 20 listopada 2015 r., III CZP 80/15, ,Orzecznic-
two Sadu Najwyzszego Izba Cywilna” 2016, nr 12, poz. 141.
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Gospodarczego albo Konfederacji Szwajcarskiej oraz obywateli
i przedsigbiorcow spoza tego obszaru. Cudzoziemcy zaliczeni do
pierwszej grupy sa ustawowo zwolnieni z obowigzku uzyskiwania
zezwolenia na nabycie nieruchomosci czy uzytkowania wieczy-
stego. Natomiast cudzoziemcy z drugiej grupy do takiego nabycia
muszg posiadac zezwolenie”'2.

Jedno z odstepstw od koniecznosci uzyskania zezwolenia do-
tyczy nabycia samodzielnego lokalu uzytkowego o przeznaczeniu
garazowym lub udziatu w takim lokalu, jezeli jest to zwigzane
z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych nabywcy lub wlascicie-
la nieruchomosci badz samodzielnego lokalu mieszkalnego (art. 8
ust. 1 pkt la u.n.n.c.). Z przepisu tego wynika w szczego6lnosci,
ze cudzoziemiec moze bez uprzedniej zgody ministra naby¢ ga-
raz, jezeli jest to zwigzane z jego celami mieszkaniowymi, a on
sam jest juz wlascicielem nieruchomosci lub samodzielnego loka-
Iu mieszkalnego. Powyzsze oznacza, ze warunkiem nabycia ga-
razu jest posiadanie prawa wtasnosci nieruchomosci lub samo-
dzielnego lokalu mieszkalnego. W praktyce najczestsza sytuacija,
do ktorej odnosi si¢ wskazany przepis, jest zakup przez cudzo-
ziemca lokalu mieszkalnego i jednoczesnie zakup nieruchomosci
stanowigcej garaz. Jak podnosi si¢ w doktrynie, lokal garazowy
powinien stanowi¢ dodatek do juz posiadanej nieruchomosci'®.
Jezeli cudzoziemiec nabedzie mieszkanie majgce forme odrebnej
nieruchomosci, to nie ma przeszkod prawnych, aby bez dodatko-
wych ograniczen naby! réwniez garaz stanowiacy odrebna nie-
ruchomosc¢. Jezeli natomiast dokona nabycia spoldzielczego wia-
snosciowego prawa do lokalu, to zasadniczo do nabycia garazu
bedacego odrebng nieruchomoscig potrzebne bedzie zezwolenie
ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Dzieje sie tak dla-
tego, ze przewidziane w art. 8 ust. 1 pkt la u.n.n.c. zwolnienie od
koniecznosci uzyskiwania zgody dotyczy wtascicieli nieruchomo-
Sci (samodzielny lokal mieszkalny wskazany w powotanym prze-

12 H. Ciepta, Zwolnienie z obowiqzku uzyskania zezwolenia, w: H. Ciepta,
S. Brzeszczyniska, Obrét nieruchomosciami w praktyce notarialnej, sadowej,
egzekucyjnej, podatkowej z wzorami umoéw, Warszawa 2018, s. 131.

13 1. Weresniak-Masri, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow
w Polsce. Komentarz, Warszawa 2021, s. 123 i n.
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pisie réwniez stanowi nieruchomosc¢). Spotdzielcze wiasnosciowe
prawo do lokalu jest z kolei ograniczonym prawem rzeczowym.
Jego istota polega na tym, ze wlascicielem lokalu jest spotdzielnia
mieszkaniowa, a nabywca tego lokalu jest jedynie uprawniony do
korzystania z niego.

Artykutl 6 ust. 1 ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cu-
dzoziemcow przewiduje sankcje niewaznosci w przypadku naby-
cia nieruchomosci przez cudzoziemca wbrew przepisom ustawy.
Okolicznosé, ze wadliwa transakcja zostanie uznana za niewaz-
ng, jest wysoce prawdopodobna. W pierwszej kolejnosci nalezy
wskazac, ze zgodnie z art. 6 ust. 2 u.n.n.c. w razie nabycia nieru-
chomosci wbrew przepisom ustawy o niewaznosci nabycia orze-
ka sad takze na zgdanie, wlasciwego ze wzgledu na miejsce po-
lozenia nieruchomosci, wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
starosty, marszatka wojewodztwa lub wojewody albo na Zada-
nie ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Przepis ten jest
skorelowany z art. 8a ust. 1 pkt 1 powotanej ustawy, ktory nakta-
da na notariuszy obowigzek przeslania ministrowi wtasciwemu
do spraw wewnetrznych, w terminie 7 dni, wypisu aktu notarial-
nego oraz kopii umowy z podpisami notarialnie poswiadczonymi,
na mocy ktorych cudzoziemiec nabyl nieruchomos¢ potozona na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub nabyt badz objal udzia-
ty, akcje lub ogol praw i obowiazkow w spoice handlowej beda-
cej wlascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nieruchomosci
potozonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Minister do-
konuje analizy nadestanych aktow i w razie stwierdzenia niepra-
widlowosci nabycia nieruchomosci przez cudzoziemca wystepuje
z pozwem do sadu o stwierdzenie niewaznosci nabycia nierucho-
mosci przez cudzoziemca. Nadto nalezy zwroci¢ uwage rowniez
na tres¢ art. 92 § 4 prawa o notariacie'¥, zgodnie z ktorym, jeze-
li akt notarialny zawiera przeniesienie, zmiane lub zrzeczenie si¢
prawa ujawnionego w ksiedze wieczystej albo ustanowienie pra-
wa, ktore moze by¢ ujawnione w ksiedze wieczystej badZ obejmuje
czynnosc¢ przenoszaca wlasnosé nieruchomosci, chociazby dla tej

14 Ustawa z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie (tekst jednolity:
Dz.U. z 2022 r. poz. 1799).
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nieruchomosci nie byta prowadzona ksiega wieczysta, notariusz
sporzadzajacy akt notarialny, nie pézniej niz w dniu jego sporza-
dzenia, sklada wniosek o wpis w ksiedze wieczystej za posrednic-
twem systemu teleinformatycznego obstugujgcego postepowanie
sadowe. Powyzsze oznacza, ze akt notarialny, na podstawie ktore-
go cudzoziemiec nabyt nieruchomos¢, podlega takze kontroli sgdu
rejonowego prowadzacego ksiegi wieczyste.

Wykladnia ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow dokonywana przez judykature jest wyktadnig Scistg!s,
co jest zgodne ze stanowiskiem prezentowanym w tym zakresie
przez Sad Najwyzszy'®. W doktrynie pojawit si¢ glos, ze stano-
wisko takie jest zbyt restrykcyjne i moze prowadzi¢ do pokrzyw-
dzenia cudzoziemcow'’, jednakze wzglad na zapewnienie pewno-
Sci obrotu wymaga, aby pierwszenstwo w wykladni ustawy miala
wyktadnia ustawowa's.

4. Nabycie przez cudzoziemca samodzielnego
lokalu uzytkowego o przeznaczeniu garazowym
lub udziatu w takim lokalu
w swietle konstytucyjnej zasady rownosci

Artykut 32 Konstytucji!® wyraza zasade rownosci. Zgodnie z po-
wolanym przepisem wszyscy sa wobec prawa réowni. Wszyscy
majg prawo do rownego traktowania przez wladze publiczne. Nikt
nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym

15 Zob. B. Kordasiewicz, Zasadnosé koncepcji zakresu ochrony interesu pu-
blicznego przyjetej w orzecznictwie SN, w: Ius et Ratio. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Profesor Elzbiecie Skowroriskiej-Bocian, red. W. Borysiak, A. Gota-
szewska, M. Olechowski, J. Wiercinski, Warszawa 2022, s. 223-225.

16 Zob. uchwata SN z dnia 20 listopada 2015 r., III CZP 80/15, ,Orzecznic-
two Sadu Najwyzszego Izba Cywilna” 2016, nr 12, poz. 141.

17 Zob. B. Kordasiewicz, Zasadnos¢ koncepgji, s. 239-240.

18 Zob. A. Szymanski, Czesé VII. Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami,
§ 4. Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow, w: Notariat. Czynnos$ci no-
tarialne, red. A.J. Szereda, Warszawa 2021.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Zasada ta odnosi si¢
zaréwno do obywateli polskich, jak i do cudzoziemc6ow??. W lite-
raturze wskazuje sie, ,ze konstytucyjna formuta méwi o réwnosci
wobec prawa, rozumie si¢ jg jako rownos¢ w prawie. Oznacza ona
w szczegolnosci obowiazek prawodawcy takiego tworzenia norm
prawnych, aby podmioty uznane za podobne byly poddane po-
dobnym sytuacjom prawnym”?!. W tym miejscu gtos nalezy oddac
Trybunalowi Konstytucyjnemu, ktory wielokrotnie wskazywal, ze
~wszelkie odstepstwa od nakazu rownego traktowania podmio-
téow podobnych muszg zawsze znajdowaé¢ podstawe w odpowied-
nio przekonywajacych kryteriach. Kryteria te musza miec:

— po pierwsze, charakter relewantny, a wiec pozostawa¢ w bez-
posrednim zwiazku z celem i zasadnicza treScig przepisow, w kto-
rych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzyc realizacji tego
celu i tresci, czyli wprowadzane zréznicowania muszg mie¢ cha-
rakter racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywac¢ wedtug
dowolnie ustalonego kryterium [...].

— po drugie, kryteria te muszg mie¢ charakter proporcjonal-
ny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatow normy, musi pozostawac¢ w odpowiedniej
proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wy-
niku nieré6wnego potraktowania podmiotéw podobnych.

— po trzecie, kryteria te musza pozostawac w jakims zwigzku
z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyj-
nymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych”22.

Przenoszac wykladnie art. 32 Konstytucji i powyzej zaprezen-

towane stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego na poruszong
w przedmiotowym opracowaniu kwesti¢ nabycia przez cudzoziem-

20 1,, Garlicki, M. Zubik, w: M. Derlatka, K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukow-
ska, A. Lukaszczuk, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wigcek,
K. Wojtyczek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 2, wyd. 2, Warszawa 2016, s. 101 i n.

21 K. Complak, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, art. 32 [EPUB].

22 Wyrok TK z dnia 16 grudnia 1997 r., K 8/97, ,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego” 1997, nr 5-6, poz. 70.
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ca samodzielnego lokalu uzytkowego o przeznaczeniu garazowym
lub udzialu w takim lokalu, mozna wysnuc¢ wniosek, ze ustawa
0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow w sposob nie-
uzasadniony réznicuje sytuacje cudzoziemcow, ktorzy zamierzajag
kupi¢ garaz stanowiacy odrebna nieruchomosc¢. Trudno znalezc
argumentacje przemawiajacg za dopuszczeniem sytuacji, w kto-
rej cudzoziemiec bedacy wlascicielem mieszkania stanowigcego
nieruchomos¢ moze zakupi¢ garaz bez obowiazku uzyskania ze-
zwolenia ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, a cudzo-
ziemiec, ktory posiada prawo do spétdzielczego wlasnosciowego
prawa do lokalu, juz z takiego przywileju skorzystac nie moze. Do-
legliwos¢ prawna w przypadku sankcji niewaznosci zakupu gara-
zu bez uprzedniej zgody ministra jest istotna i znaczgca. Wszystkie
te czynniki przemawiaja za przyjeciem, ze opisane zroznicowanie
sytuacji prawnej cudzoziemcoéw narusza zasad¢ rownosci.

Z przedstawionych rozwazan wynika zasadnosé¢ nowelizacji
przepisow ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cow. Zmiana powinna dotyczy¢ zrownania sytuacji prawnej cu-
dzoziemca nabywajacego spétdzielcze wlasnosciowe prawo do lo-
kalu z sytuacja prawna cudzoziemca nabywajacego samodzielny
lokal mieszkalny poprzez umozliwienie pierwszemu z wymienio-
nych podmiotéw nabycia lokalu uzytkowego o przeznaczeniu ga-
razowym bez koniecznosci uzyskania zezwolenia ministra. Wska-
zane rozwigzanie przeciwdziatatoby nieréwnemu traktowaniu
stron i wpisywaloby si¢ w konstytucyjna zasade¢ rownosci.

STRESZCZENIE

Nabycie przez cudzoziemca samodzielnego lokalu uzytkowego
0 przeznaczeniu garazowym — wybrane zagadnienia

Ustawa o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw okresla wa-
runki, jakie muszg zosta¢ spelnione, aby cudzoziemiec mégt w Polce za-
kupi¢ nieruchomosé. W powyzszym artykule zaprezentowane zostaty
wybrane zagadnienia dotyczace nabywania przez cudzoziemcow garazy.
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Stowa kluczowe: cudzoziemcy; nabycie garazu; ustawa o nabywaniu
nieruchomosci przez cudzoziemcow; zezwolenie ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych i administracji

SUMMARY

The purchase of a garage by a foreigner in Poland —
selected issues

The Act on the Acquisition of Real Estate by Foreign Nationals defines
the conditions under which a foreigner can purchase real estate in
Poland. The article presents selected issues of buying garages by for-
eigners.

Keywords: foreigners; buying a garage; the Act on the Acquisition of
Real Estate by Foreign Nationals; a permit from the Minister of the Inte-
rior and Administration
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Cho¢ kwestia bedgca przedmiotem tego artykutu wydaje sie z per-
spektywy kanonicznoprawnej oczywista, to jednak, gdy blizej sie
jej przypatrzy¢, mozna dostrzec jej ztozonosc¢. Problematyka nie
wyczerpuje si¢ jedynie na zatozeniu, ze matzenstwo kanoniczne waz-
nie zawarte istnieje tak diugo, az smierc¢ nie rozlaczy malzonkow.
Wystepuje ona co najmniej w kilku réznych ujeciach, i to zar6wno
z perspektywy prawa materialnego, jak i prawa procesowego.

Stad tez jak najbardziej uzasadnione naukowo jest podjecie
rozwazan wskazanych w tytule tego artykutu, ukazujac ich ztozo-
nos¢, a takze wielowgtkowosé.

Celem tego artykulu jest zatem przeanalizowanie problema-
tyki konca zycia jednego z matzonkéw w ujeciu kanonicznopraw-
nym ze szczeg6lnym zaakcentowaniem zlozonosci i wielowatkowo-
Sci tejze problematyki. Przeanalizowane zatem zostana i aspekty
materialnoprawne, i aspekty procesowe.

Jak stanowi kan. 1055 CIC': ,§ 1. Malzenskie przymierze, przez
ktore mezczyzna i kobieta tworza ze soba wspolnote catego zycia,
skierowang ze swej natury do dobra malzonkéw oraz do zrodze-

! Codex Iuris Canonici auctoritate Ioannis Pauli II PP promulgatus — tekst
polski zatwierdzony przez Konferencje Episkopatu Polski, Pallottinum 1984.
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nia i wychowania potomstwa, zostato miedzy ochrzczonymi pod-
niesione przez Chrystusa Pana do godnosci sakramentu. § 2. Z tej
racji miedzy ochrzczonymi nie moze istnie¢ wazna umowa mat-
zenska, ktora tym samym nie bytaby sakramentem”.

Definicja ta byla juz wielokrotnie i powszechnie analizowana
w kanonistyce, stad nawet tylko pobiezne przywotanie literatury
wydaje si¢ niemozliwe. Jednak z punktu widzenia analizowanej
problematyki nalezy wskazaé¢ na jeden istotny element definicji
pojecia ,wspolnota catego zycia”. Kwestia ta ulega normatywnemu
sprecyzowaniu w kan. 1141 CIC, stanowiacym, ze ,malzenstwo
zawarte i dopelnione nie moze by¢ rozwiazane zadna ludzka wia-
dza i z zadnej przyczyny, oprocz Smierci”.

W kanonistyce praktycznie jednoznacznie wskazuje si¢, ze
LW samym pojeciu malzenstwa tkwi nie tylko jego trwalosc, ale
takze dozgonnosc¢. Nierozerwalnos¢ oznacza te wlasciwos¢ waznie
zawartego i dopelnionego malzenstwa, ktéra sprawia, ze wyply-
wajacy z niego wezel malzenski moze byc¢ rozwigzany tylko przez
$mier¢ jednego z matzonkow”2.

Analizujgc z punktu widzenia problematyki waznosci matzen-
stwa kwesti¢ jego nierozerwalnosci, Waldemar Przyklenk wska-
zuje, ze ,wykluczenia nierozerwalnosci malzenstwa chce wiec
ten, kto pragnie rozwigzania wezta matzenskiego, czyli nie chce
angazowac sie w zwigzek dozywotnio. Zdaniem kanonistow tego
typu wada zachodzitaby rowniez, gdyby nupturient nie planowat
zerwania wspolnoty zycia za pomocg instytucji prawnych, a jedy-
nie zamierzal faktycznie zerwac pozycie malzenskie™s.

Na identyczne okolicznosci zwraca uwage Wojciech Goralski,
analizujgcy kwestie malzenstwa kanonicznego catosciowo®.

W najnowszej literaturze z zakresu prawa kanonicznego zwraca
sie uwage, iz ,nierozerwalnoS¢ oznacza, ze przez samag nature
zwigzku malzenskiego malzonkowie pozostajg zwigzani dopdéty,
dopoki zyja, w rzeczywistosci chodzi o inny wyraz tej samej catko-

2 P.M. Gajda, Prawo matzeriskie Kosciota katolickiego, Tarnow 2016, s. 36.

3 W. Przyklenk, w: Matzeristwo w Kosciele katolickim oraz w czterech reli-
giach niechrzescijanskich (judaizm, islam, hinduizm, buddyzm), red. G. Dzier-
zon, Krakow 2014, s. 26.

4 W. Goralski, Matzenistwo kanoniczne, Warszawa 2011, s. 213-214.
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witosci $cisle malZzenskiego oddania, ktére z innego punktu widze-
nia jawi sie jako jednos¢™®.

Zaznacza si¢ rowniez, ze ,,z tego samego powodu rozwod cywilny
nie rozwiazuje malzenskiego wezta, mimo ze tak stanowi cywilna
ustawa. Rozwiedzeni nie moga zatem zawrze¢ nowego waznego
matzenstwa, dopoki zyje pierwszy matzonek”®.

Problematyka ta byta ujmowana identycznie w dawnej kanoni-
styce, wyrazajacej swoje poglady jeszcze pod rzadami poprzednio
obowigzujacego kodeksu prawa kanonicznego w 1917 r. Franci-
szek Baczkowicz zauwazal, ze nierozerwalnos¢ malzenstwa ozna-
cza dozgonna trwalos¢ wezta matzenskiego. W konsekwencji wezla
malzenskiego nie moga rozwigzac¢ ani sami matzonkowie, choc¢by
dzialali w tym zakresie zgodnie, ani tez zadna ludzka wiadza’.

Juz tylko pobiezny przeglad pogladow kanonistow na temat
nierozerwalnosci malzenstwa swiadczy jednoznacznie o tym, jak
kanonistyka pojmuje i rozumie owa nierozerwalnos¢, wskazujac
jednomyslnie, ze jedynie Smier¢ moze zakonczy¢ waznie zawarte
i dopelnione malzenstwo kanoniczne.

Nalezy zaznaczy¢, ze kwestia ta nie stanowi tylko problemu
jurydycznego, ale takze problem liturgiczny. Trzeba bowiem odro6z-
ni¢ prawne aspekty zawarcia matzenstwa od aspektow liturgicz-
nych. Czym innym jest forma prawna zawarcia malzenstwa,
a czym innym forma liturgiczna zawarcia malzenstwa. To, co
przede wszystkim jest kojarzone z nierozerwalnoscig matzenstwa,
dotyczy wtasnie formy liturgicznej. Ta bowiem zawiera pytanie Kkie-
rowane do nupturientow o wytrwanie w matzenstwie az do konca
zycia. Jak zauwaza Bogustaw Nadolski: ,struktura samego rytu
jest prosta, konsekwentna, opracowana z mysla, iz bedzie stano-
wic rodzaj modelu dla rytualow krajowych czy regionalnych.

Obejmuje ona:

— rytm wejscia — przyjecia narzeczonych,

— liturgie slowa,

5 D. Cenalmor, J. Miras, Prawo kanoniczne, Warszawa 2022, s. 406.

6 J. Hervada, w: Kodeks prawa kanonicznego. Komentarz, red. P. Majer,
Krakow 2011, s. 781.

7 F. Baczkowicz, Prawo kanoniczne, t. 2, Krakow 1933, s. 47.
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— skrutynium pary mtodych dotyczace wolnosci od przy-
musu, dobrowolnosci zawierania malzenstwa, gotowosci
podjecia wspoélnego zycia az do Smierci oraz bonum prolis
(potomstwa) [...]"8.

Koniec zycia malzonka jest zatem !gczony w kanonistyce

z jedyna przyczyna rozwigzujaca waznie zawarte i dopetnione
malzenstwo®. Koniec zycia matzonka stanowi zatem dla kanoni-
styki przyczyne rozwiazania wezla malzenskiego. W tym tez kon-
teksScie wlasnie z rozwigzaniem malzenstwa waznie zawartego
i dopetnionego wigze si¢ koniec Zycia matzonka.

Jednak problematyka konca zycia matzonka w kanonicznym
prawie matzenskim nie wyczerpuje si¢ jedynie na kwestii rozwig-
zania poprzez owo zdarzenie prawne malzenstwa kanonicznego.
Problem konca zycia malzonka wystepuje w kanonicznym prawie
malzenskim jeszcze w dwoch aspektach.

Pierwszy z nich dotyczy wprawdzie rozwigzania wezla matzen-
skiego na skutek smierci wspolmatzonka, niemniej jednak wigze
sie¢ z jedna z przeszkod prawa kanonicznego do zawarcia matzen-
stwa, jaka jest przeszkoda malzonkobojstwal®.

Drugi z nich dotyczy juz stricte aspektow procesowych, albo-
wiem prawodawca koscielny przewidzial szczegdlne postepowa-
nie w sprawach malzenskich — postepowanie o stwierdzenie zgonu
wspotmatzonka.

Problematyka konca zycia wspoélmalzonka nie wyczerpuje si¢
zatem w prawie kanonicznym tylko w rozwigzaniu matzenstwa ze
wzgledu na to zdarzenie prawne.

Koniec zycia malzonka, a Scislej okolicznosci, jakie doprowa-
dzily do konca zycia matzonka, stanowig takze przedmiot regu-
lacji w kan. 1090 CIC, ktory stanowi, ze: ,§ 1. Kto ze wzgledu na
zawarcie matzenstwa z okreslong osobg zadaje Smier¢ jej wspot-
malzonkowi lub wlasnemu, niewaznie usituje zawrze¢ to malzen-

8 B. Nadolski, Liturgika. III — Sakramenty, Sakramentalia, Btogostawieri-
stwa, Poznan 2012, s. 298.

9 Zob. blizej K. Dullak, Smieré elementem sprawczym rozwiqzania wezta
matzeriskiego, ,Prawo Kanoniczne” 2019, z. 2, s. 133-156.

10 Por. W. Goralski, Przeszioda wystepku, w: Przeszkody malzeriskie w pra-
wie kanonicznym, red. W. Goralski, Warszawa 2016, s. 349-389.
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stwo. § 2. Niewaznie rowniez usitujg zawrzeé¢ matzenstwo ci, kto-
rzy poprzez fizyczny lub moralny wspétudziat spowodowali Smieré
wspolmatzonka”.

Przepis ten reguluje jedna z dwunastu przeszkod matzenskich,
przewidzianych w prawie kanonicznym, ktoéra jest okreslana jako
przeszkoda malzonkobgjstwa. Jak podkresla Piotr M. Gajda:
~poczatkowo jej Zzrodtem byto cudzoléstwo, karane publiczng po-
kuta, ktora zabraniala zawarcia nowego malzenstwa i pozycia
w juz istniejacym; potem cudzolostwo potgczone z matzonkoboj-
stwem lub z obietnicg czy usitowaniem zawarcia matzenstwa. [...]
Obecnie zZrodlem tej przeszkody jest tylko matzonkobojstwo!!. Jak
podkresla sie¢ w kanonistyce, przeszkoda ta przechodzita ewolu-
cje i poczatkowo obejmowala inne zdarzenia prawne, ktére powo-
dowaly jej zaistnienie. De lege lata przeszkoda ta obejmuje jedy-
nie matzonkobdjstwo. U podstaw sformutowania takiej przeszkody
lezy jedna z podstawowych cech malzenstwa kanonicznego, ktéra
byla juz analizowana wyzej, a mianowicie jego nierozerwalnosc.
Wezel malzenski w malzenstwie dopetnionym ulega rozwigzaniu
jedynie na skutek Smierci jednego ze wspoimatzonkow.

Przeszkoda matzonkoboéjstwa ma wiec wysublimowany i wyra-
finowany charakter. Osoby objete taka przeszkoda majg bowiem
Swiadomos$¢ nierozerwalnosci matzenstwa, ktore moze zakonczyé
jedynie Smier¢ wspotmatzonka. Majac zty zamiar, doprowadzaja
do takiej sytuacji, kiedy wezet malzenski rzeczywiscie ulega roz-
wigzaniu, tyle tylko, ze Smier¢ wspotmatzonka zostala wywolana
przez drugiego wspotlmalzonka wilasnie dla rozwigzania wezta
malzenskiego.

Stusznie zatem zauwaza si¢ w kanonistyce, ze istotnym elemen-
tem tej przeszkody jest to, iz wspolmatzonek nia objety w zaden
sposOb nie moze odnies¢ jakichkolwiek korzysci z tego, co uczynit
lub do czego sie posrednio przyczynit!2.

Co istotne, w wyniku malzonkobgjstwa rzeczywiscie dochodzi
do rozwigzania wezla matzenskiego. Dla zaistnienia tego bowiem

1 P.M. Gajda, op.cit., s. 118.
12 J.P. Beal, w: New Commentary on The Code of Canon Law, red. J.P. Beal,
J.A. Coriden, T.J. Green, New York-Mahwah 2000, s. 1291-1292.
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skutku prawnego okolicznosci i przyczyny Smierci wspétmaizonka
nie maja znaczenia. Zatem malzonkobojca mogtby formalnie
zawrzeC malzenstwo, albowiem nie jest juz zwigzany przeszkoda
wezla matzenskiego. Co jednak wazne, do powstania tego skutku
dochodzi w sposob niegodziwy. Naruszona bowiem zostaje swie-
tos¢ matzenstwa!ls.

Prawodawca koscielny stusznie zatem obejmuje takie osoby
przeszkoda matzenska, wskazujac, ze pomimo rozwigzania wezta
malzenskiego osoba taka nie moze zawrzec¢ kolejnego matzenstwa.
W kanonistyce wskazuje si¢, ze przeszkoda ta chroni dwa dobra —
zycie wspotmaltzonka, ktore jest dobrem samo w sobie niezalez-
nie od istnienia matzenstwa, i wreszcie swietos¢ malzenstwal'4.
W przypadku pierwszego dobra, ktére jest chronione za pomoca
tego kanonu, w gre wchodzi zycie wspolmalzonka. Prawodawca
koscielny pozostaje konsekwentny w uznawaniu, ze malzenstwo
kanoniczne jest wspolng relacjg wspélmaltzonkéw, ktorej jednym
z podstawowych celow jest ich dobro wspolne. Malzonkobojstwo
pozostaje w oczywistej sprzecznosci z tym podstawowym celem
malzenstwa, i to w najwyzszym stopniu zanegowania tego celu.

Z kolei w przypadku drugiego z dobr, ktore jest chronione
w ramach tej przeszkody, prawodawca koscielny rowniez pozostaje
konsekwentny. W prawie kanonicznym matzenstwo nie jest insty-
tucja zaliczang do prawa prywatnego, ale jest instytucja prawa
publicznego. Oznacza to szczeg6lng troske prawodawcy kosciel-
nego nie tylko o samych malzonkéw jako takich, ale réwniez
o malzenstwo jako dobro samo w sobie. Nie ulega watpliwosci, ze
malzonkobojstwo jest naruszeniem tego dobra.

Jak zauwaza si¢ w kanonistyce, przeszkoda ta moze wystgpi¢
w roznych wariantach. Obejmuje bowiem osoby, ktore bezposred-
nio doprowadzity do Smierci, jak i osoby, ktére przyczynily sie¢ do
Smierci choc¢by posrednio. Zaznacza si¢ takze, Ze przeszkodag ta
objete sa osoby, ktore przyczynily si¢ bezposrednio lub posrednio

13 Codice di diritto canonico commentato, wyd. 3, Milano 2009, s. 888.
14 A.B. Poveda, Cédigo de derecho canénico. Edicion bilingile, fuentes
y comentarios de todos los canones, wyd. 10, Valencia 2002, s. 490-491.



Koniec zycia matzonka z perspektywy kanonicznego prawa matzeriskiego

do Smierci swojego wspotmatzonka, rowniez do Smierci wspotmat-
zonka innej osoby'®.

W istocie zatem przeszkoda ta ma pojemny charakter, jezeli
chodzi o stany faktyczne, ktore sg nig objete. Obejmuje bowiem
zarowno dziatania bezposrednie, jak i dzialania posrednie. Ponadto
obejmuje zaréwno dziatania posrednie i bezposrednie podejmo-
wane wobec wlasnego wspotmalzonka, jak i dzialania posrednie
i bezposrednie podejmowane wobec wspolmalzonka drugiej osoby.

W literaturze zauwaza si¢ rowniez, ze przeszkoda ta zaistnieje,
jezeli lacznie spelnione zostana trzy przestanki: przynajmniej
jedna ze stron musi by¢ katolikiem; przynajmniej jedna ze stron
musi pozostawa¢ w waznie zawartym malzenstwie kanonicznym;
mezbojstwo musi by¢ dokonane!.

Nalezy zaznaczy¢, ze od przeszkody tej istnieje mozliwos¢ udzie-
lenia dyspensy. Przeszkoda ta pochodzi bowiem wytgcznie z prawa
koscielnego. Jak jednak wynika z kan. 1078 CIC: ,§ 1. Ordyna-
riusz miejsca moze swoich podwtadnych gdziekolwiek przebywaja-
cych oraz wszystkich aktualnie przebywajacych na wiasnym jego
terytorium dyspensowac od wszystkich przeszkod z prawa kosciel-
nego, z wylaczeniem tych, od ktorych dyspensa jest zarezerwo-
wana Stolicy Apostolskiej. § 2. Stolicy Apostolskiej jest zarezer-
wowana dyspensa: 1. od przeszkody wynikajgcej ze swigcen lub
z wieczystego slubu publicznego czystosci, zlozonego w instytu-
cie zakonnym na prawie papieskim; 2. od przeszkody wystepku,
o ktérej w kan. 1090”.

W kanonistyce podkresla si¢ jednak, ze Stolica Apostolska, dla
ktorej zarezerwowana jest dyspensa od tej przeszkody, nie zwykta
byla jej udziela¢. Natomiast w przypadkach, kiedy przeszkoda ma
charakter publiczny, Stolica Apostolska nie udziela dyspensy'’.

Wreszcie koniec zycia wspoétmalzonka jest przedmiotem regula-
¢ji kanonicznego prawa malzenskiego procesowego. Ujecie tej pro-

15 J.I. Banares, w: Exegetical Commentary on The Code of Canon Law,
t. 1I/2, red. A. Marzoa, J. Miras, R. Rodriguez-Ocana, Montreal-Chicago
2006, s. 1290-1291.

16 Ibidem, s. 1291.

17 Commento al Codice di Diritto Canonico, red. P.V. Pinto, Citta del Vati-
cano 2001, s. 646.
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blematyki réwniez w ramy prawa procesowego jest efektem zna-
czenia, jakie prawodawca koscielny nadaje instytucji matzenstwa.
Jak wyzej juz wskazywano, malzenstwo w prawie kanonicznym
jest nie tylko prywatng sprawg osob je zawierajgcych, ale takze,
a moze przede wszystkim, jest to instytucja prawa publicznego.

Rozwigzanie wezta matzenskiego w malzenstwie waznie zawar-
tym i dopelnionym mozliwe jest jedynie na skutek smierci jednego
ze wspotmalzonkow. Do tej pory rozwazono materialnoprawne
aspekty konca zycia wspolmatzonka i jego skutki dla prawa kano-
nicznego.

Z uwagi na to, ze tylko Smierc rozwiazuje waznie zawarte i dopet-
nione malzenstwo, do tej okolicznosci, powodujacej tak daleko idacy
skutek, prawodawca koscielny przywigzuje duzg wage.

Istnieja jednak okolicznosci, ktore nie pozwalaja jednoznacz-
nie rozstrzygnac¢, czy rzeczywiscie doszlo do Smierci wspotmat-
zonka. W tego typu sytuacjach prawodawca koscielny przewiduje
odrebne postepowanie, ktorego celem jest ustalenie, czy rzeczywi-
Scie doszto do Smierci wspétmatzonka.

Celem tego postepowania jest ustalenie tejze wlasnie okolicz-
nosci z uwzglednieniem sSwiadomosci skutkow prawnych, jakie
pociaga za sobg Smier¢ wspoétmaltzonka.

Prawodawca koscielny reguluje cztery odrebne postepowania,
jezeli chodzi o malzenstwo kanoniczne: postepowanie o stwier-
dzenie niewaznosci matzenstwa kanonicznego, postepowanie
o separacje, postepowanie o rozwigzanie wezta malzenskiego
w przypadku malzenstwa waznie zawartego, ale niedopelnionego
(matrimonium ratum non consummatum) i wreszcie najistotniejsze
z analizowanego punktu widzenia — postepowanie o domniemang
Smier¢ wspotmaltzonka. Podstawag jest kan. 1707 CIC, stanowiacy,
ze: 8 1. Illekro¢ Smier¢ wspolmalzonka nie moze by¢ potwierdzona
autentycznym dokumentem koscielnym lub swieckim, drugi mat-
zonek nie jest wolny od wezta matzenskiego, chyba ze biskup die-
cezjalny wydat deklaracje o domniemanej Smierci. § 2. Biskup die-
cezjalny moze wydac deklaracje, o ktorej w § 1, tylko wtedy, jezeli
po przeprowadzeniu odpowiednich dochodzen z zeznan swiadkow,
z rozglosu albo z poszlak osiggnie moralng pewnos¢ o Smierci
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wspolmalzonka. Sama nieobecnos¢ wspotmatzonka, nawet diu-
gotrwala, nie wystarcza. § 3. W wypadkach niepewnych i skom-
plikowanych biskup winien zasiegna¢ rady Stolicy Apostolskiej”.

W tym zakresie obowigzuje takze Instrukcja Swietego Oficjum
z dnia 13 maja 1869 r. Instructio ad probandum obitum alicuius
coniugis Matrimoniale Vinculo'®. Jest to jedyny przepis prawa pro-
cesowego, ktory dotyczy tego postepowania. Nalezy podkresli¢, ze
reforma malzenskiego prawa procesowego dokonana przez papieza
Franciszka w Liscie Apostolskim motu proprio Mitis Iudex Domi-
nus lesus nie objeta tego postepowania'®.

Postepowanie to moze by¢ prowadzone jedynie wtedy, gdy Smierc
wspolmatzonka nie moze by¢ potwierdzona autentycznym doku-
mentem koscielnym lub swieckim. W literaturze wskazuje sie tez, ze
w istocie problem domniemanej Smierci wspotmatzonka ma znacze-
nie jedynie wtedy, gdy pozostaty przy zyciu malzonek jest w ogole
zainteresowany zawarciem kolejnego matzenstwa kanonicznego.
Dopoki takiej woli nie przejawia, dopéty ten problem nie istnieje?°.

Jak wynika z tego przepisu, formalnym warunkiem uznania,
ze zyjacy wspolmatzonek jest wolny od wezla matzenskiego, jest
istnienie autentycznego dokumentu badz to Swieckiego, badz to
koscielnego potwierdzajgcego Smier¢ wspotmatzonka?!.

W doktrynie odréznia si¢ jednak sytuacje, gdy dokument taki
nigdy nie zostat sporzadzony, od sytuacji, gdy zostat sporzadzony,
ale zagingi?2. W istocie efekt jest ten sam, albowiem nie mozna
potwierdzi¢ Smierci wsp6tmalzonka autentycznym dokumentem
Swieckim lub koscielnym, niemniej jednak inaczej rozkladaja sie
zagadnienia ciezaru dowodu. Wilasciwie o ciezarze dowodu mozna
mowic jedynie w tym drugim przypadku. Trudno bowiem dowo-
dzi¢ istnienia dokumentu, ktory nigdy nie powstal.

18 _Acta Apostolicae Sedis” 1910, s. 1991 n.

19 Zob. blizej m.in. S. Swiaczny, Rozwigzanie matzeristwa i stwierdze-
nie niewaznosci matzenistwa w sqdach koscielnych po reformie papieza Fran-
ciszka, Warszawa 2016.

20 Codice di diritto canonico, s. 1322.

21 Por. K. Mikotajczuk, Uznanie za zmartego a mozliwosé zawarcia nowego
matzeristwa, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2013, t. 23, nr 2, s. 93-120.

22 Cédigo de Derecho Canénico. Edicion bilingtie, fuentes y comentarios de
todos los canones, red. A. Benlloch Poveda, Valencia 1993, s. 732.
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Z uwagi na digitalizacje dokumentow swieckich, w tym i aktow
stanu cywilnego, praktycznie problem zagini¢cia dokumentu jest
juz tylko problemem o znaczeniu historycznym. Jezeli chodzi o Pol-
ske, to rowniez powstanie takiego dokumentu swieckiego wydaje
sie mie¢ wymiar jedynie teoretyczny.

Nalezy podkresli¢, ze nie ma znaczenia, czy chodzi o dokument
koscielny, czy tez o dokument swiecki. Prawodawca koscielny zrow-
nuje oba te rodzaje dokumentow, jezeli chodzi o ich moc dowodowa.
Istotne jest jedynie to, aby dokument miat charakter autentyczny?23.
Pojecie dokumentu autentycznego nie wystepuje na plaszczyznie
prawa polskiego. Nalezaloby raczej wskaza¢ na dokument orygi-
nalny, wzglednie dokument urzedowy.

W przypadku prawa polskiego takim dokumentem, o ktéorym
mowa w analizowanym przypadku, jest akt zgonu lub przynaj-
mniej karta zgonu. Trzeba jednak pamie¢tac, ze zgodnie z art. 3
ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywil-
nego?*: ,akty stanu cywilnego stanowig wytaczny dowod zdarzen
w nich stwierdzonych; ich niezgodnos¢ z prawda moze by¢ udo-
wodniona jedynie w postepowaniu sgdowym”. Identyczng funkcje
beda pelnily postanowienia sadu o uznaniu za zmartego, jak row-
niez o stwierdzeniu zgonu.

Pojecie dokumentu autentycznego odnosi si¢ takze do prawa
kanonicznego. Sam prawodawca koscielny nie definiuje jednak tego
pojecia. Niemniej nalezy mie¢ na wzgledzie kan. 483 i 484 CIC, sta-
nowiace, ze: ,Kan. 483 - § 1. Oprocz kanclerza mozna ustanowic
innych notariuszy. Sporzadzone przez nich lub podpisane pismo
nabiera charakteru urzedowego. Moga by¢ mianowani do jakich-
kolwiek czynnosci albo tylko do czynnosci sgdowych, albo jedy-
nie do okreslonej sprawy badz czynnosci. § 2. Kanclerz i notariu-
sze winni by¢ osobami o nieposzlakowanej opinii i ponad wszelkim
podejrzeniem. W sprawach, w ktorych opinia kaplana moze byt
narazona na niebezpieczenstwo, notariuszem winien by¢ kaptan.
Kan. 484 - Zadaniem notariuszy jest: 1. spisywac¢ akta i sporza-

23 R. Sztychmiler, Stwierdzenie domniemanej $mierci wspétmatzonka, ,lus
Matrimoniale” 2002, z. 7, s. 151-168.
24 Tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 1681.
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dza¢ dokumenty dotyczace dekretow, rozporzadzen, zobowigzan
albo innych aktow wymagajacych ich udziatu; 2. wiernie redago-
wac na pismie to, co si¢ dzieje, i sktada¢ pod tym swodj podpis,
zaznaczajac miejscowos¢, dzien, miesiac i rok; 3. osobom, ktore
prawnie o to prosza, udostepniac z regestow akty lub dokumenty —
z zachowaniem tego, co nalezy przestrzegac — oraz posSwiadczac ich
autentyczne odpisy”?°.

Jezeli ktorys z tak zdefiniowanych dokumentéw nie potwierdza
Smierci wspolmatzonka, to ten ze wspoétmalzonkow, ktory pozo-
stat przy zyciu, nie moze by¢ uznany za wolnego od wezta mat-
zenskiego, a w konsekwencji nie moze zawrze¢ malzenstwa kano-
nicznego.

Sytuacje takg, jako wyjatek, reguluje cytowany wyzej kan. 1707
par. 2 CIC. Przepis ten reguluje szczegolny rodzaj postepowania,
jaki prowadzi biskup diecezjalny, a ktorego celem jest ustalenie
domniemanej Smierci wspo6tmatzonka. W przypadku ustalenia, ze
doszto do smierci wspolmaltzonka, ktorej jednak nie potwierdzaja
autentyczne dokumenty, stosowna deklaracja biskupa diecezjal-
nego jest dowodem potwierdzajacym S$mieré wspotmalzonka. Taka
deklaracja zastepuje wiec 6w dokument autentyczny.

Nalezy zaznaczy¢, ze deklaracja biskupa diecezjalnego, pot-
wierdzajaca smier¢ wspolmatzonka, stuzy jedynie ustaleniu, czy
doszlo do rozwiazania wezta matzenskiego. Deklaracja ten nie roz-
cigga si¢ na inne okolicznosci, w ktorych kwestia pozostawania
przy zyciu danej osoby jest prawnie istotna.

Prawodawca koscielny wskazuje na koniecznosS¢ wyrobienia
sobie przez biskupa diecezjalnego pewnosci moralnej co do tego,
ze dana osoba nie zZyje. Co wiecej, w razie watpliwosci prawodawca
koscielny nie tylko umozliwia biskupowi diecezjalnemu zasiggnie-
cie opinii Stolicy Apostolskiej, ale wrecz go do tego zobowiazuje.

Prawodawca koscielny wskazuje tez, z jakich Zrédet biskup
diecezjalny ma zaczerpna¢ wiedze, aby wyrobi¢c w sobie pew-
nos¢ moralng co do Smierci osoby zwigzanej wezlem matzenskim.
Biskup diecezjalny ma by¢ aktywny w ustalaniu, czy doszio do

25 Zob. blizej P. Jonczyk, Odmowa dokonania czynnosci notarialnej w pol-
skim i kanonicznym porzadku prawnym, ,Civitas et Lex” 2018, s. 20 i n.
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Smierci takiej osoby. Czynnosci dowodowych wymienionych w kan.
1707 par. 2 CIC dokonuje on z urzedu.

Interesujaca réoznica pomiedzy prawem kanonicznym a polskim
prawem cywilnym jest to, ze prawo kanoniczne nie przewiduje
jakiejkolwiek mozliwosci uznania kogos za zmartego. Postepowa-
nie uregulowane w kan. 1707 par. 2 CIC jest bowiem postepowa-
niem o stwierdzenie zgonu, a nie post¢gpowaniem o uznanie za
zmartego. Swiadczy o tym wskazana przez prawodawce kosciel-
nego przestanka zwigzana z diugotrwalg nieobecnoscia mat-
zonka. Ta bowiem sama z siebie nie powoduje jakichkolwiek skut-
kow, jezeli chodzi o malzenstwo kanoniczne.

Reasumujac, nalezy zaznaczy¢, ze koniec zycia matzonka jako
zdarzenie prawne ma w prawie kanonicznym szczegélne znacze-
nie. W istocie bowiem koniec zycia wspolmalzonka w przypadku
malzenstwa waznie zawartego i dopetnionego jest jedyna okolicz-
nosciag powodujacag ustanie wezla malzenskiego. Stad tez prawo-
dawca koscielny do zakonczenia zycia wspolmalzonka przywia-
zuje duzag uwage.

Jak dowiedziono, z punktu widzenia prawa kanonicznego spo-
sob zakonczenia zycia przez matzonka ma znaczenie. Dotyczy to
sytuacji malzonkobgjstwa. Wprawdzie Smier¢ w wyniku malzon-
kobojstwa rozwigzuje wezel maltzenski, ale ten z matzonkow, ktory
pozostal przy zyciu, nie moze skorzystac na takiej sytuacji. Stad
tez ustanowiono przeszkode matzonkobojstwa.

Koniec zycia wspo6tmatzonka ma tak istotne znaczenie, ze pra-
wodawca koscielny w razie watpliwosci co do tego, czy taki koniec
rzeczywiscie nastapil, przewidziat stosowne postepowanie. Poste-
powanie to wszczyna si¢ w przypadku braku autentycznego swiec-
kiego lub koscielnego dokumentu potwierdzajacego smierc wspot-
malzonka. Deklaracja biskupa diecezjalnego, wydana po uzyskaniu
przez niego pewnosci moralnej, zastepuje taki dokument. Nalezy
zaznaczy¢, ze do czasu wydania takiej deklaracji osoba malzonka
pozostata przy zyciu jest zwigzana weztem malzenskim.
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Koniec zycia matzonka jako zdarzenie prawne ma w prawie kanonicz-
nym szczegblne znaczenie. W istocie bowiem koniec zycia wspoéimat-
zonka w przypadku malzenstwa waznie zawartego i dopetnionego jest
jedyna okolicznoscia powodujaca ustanie wezta malzenskiego. Stad tez
prawodawca koscielny do zakonczenia zycia wspoélmatzonka przywig-
zuje duza wage. Jak dowiedziono, z punktu widzenia prawa kanonicz-
nego sposob zakonczenia zycia przez matzonka ma znaczenie. Dotyczy
to sytuacji matzonkoboéjstwa. Wprawdzie sSmier¢ w wyniku malzonko-
bojstwa rozwigzuje wezel matzenski, ale ten z matzonkoéw, ktory pozo-
stal przy zyciu, nie moze skorzystac¢ na takiej sytuacji. Stad tez usta-
nowiono przeszkode matzonkoboéjstwa. Koniec zycia wspoétmalzonka ma
tak istotne znaczenie, ze prawodawca koscielny w razie watpliwosci co do
tego, czy taki koniec rzeczywiscie nastapil, przewidzial stosowne poste-
powanie. Postepowanie to wszczyna si¢ w przypadku braku autentycz-
nego Swieckiego lub koscielnego dokumentu potwierdzajgcego sSmierc
wspolmalzonka. Deklaracja biskupa diecezjalnego, wydana po uzyska-
niu przez niego pewnosci moralnej, zastepuje taki dokument. Nalezy
zaznaczy¢, ze do czasu wydania takiej deklaracji osoba malzonka pozo-
stala przy zyciu jest zwigzana weztem malzenskim.

Stowa kluczowe: malzenskie prawo kanoniczne; Smier¢ w prawie kano-
nicznym; przyczyny ustania malzenstwa w prawie kanonicznym

SUMMARY

The end of a spouse’s life from the perspective
of canonical marriage law

The end of the life of the spouse, as a legal event, is of significant impor-
tance in canon law. Indeed, the end of the life of the spouse in the case
of a validly contracted and completed marriage is the only circumstance
causing the termination of the marriage knot. Hence, the ecclesiastical
legislator attaches considerable importance to the end of a spouse’s life.
As has been proven from the point of view of canon law, the manner in
which a spouse ends his or her life matters. This applies to the situation
of spousal suicide. Although death by spousal suicide ends the marital
knot, the surviving spouse cannot benefit from such a situation. Hence,
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the obstacle of spousal suicide has been established. The importance
and significance of the end of a spouse’s life is of such significance that
the ecclesiastical legislator, in case of doubt as to whether such an end
has actually occurred, has provided for appropriate proceedings. These
proceedings are initiated in the absence of an authentic secular or eccle-
siastical document confirming the death of the spouse. A declaration
by the diocesan bishop, issued after he has obtained moral certainty,
replaces such a document. It should be noted that until such a declara-
tion is issued, the surviving spouse is bound by the marriage bond.

Keywords: canonical marriage law; death in canon law; reasons for the
cessation of marriage in canon law
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1. Introduction

As a result of the war in former Yugoslavia between 3.7 and 4 mil-
lion people have left that area. However, since its escalation, the
military conflict which started in Donetsk, Lugansk, and Crimea in
2014 has been the biggest conflict in Europe since World War II. To
address displacement from Ukraine, the Council has activated for
the first time the law on mass arrivals of persons (the CID).! Council

* This work was supported by a project “Is Polish law addressing mass
arrivals of Ukrainians in line with EU law?”, financed from “Inicjatywa
Doskonatosci — Uczelnia Badawcza na Uniwersytecie Mikotaja Kopernika w To-
runiu” under the call “Debiuty 3”

! Council Implementing Decision (EU) 2022/382 of 4 March 2022 estab-
lishing the existence of a mass influx of displaced persons from Ukraine with-
in the meaning of Article 5 of Directive 2001/55/EC, and having the effect of
introducing temporary protection (OJ EU L 71 of 4 March 2022). At the time of
writing this paper, 4,2 million of people from Ukraine are registered for tempo-
rary protection or similar schemes in the EU. European Council, Refugee in-
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Implementing Decision was adopted under Directive 2001/55/EC
(Directive).? This directive aims at establishing minimum effec-
tive, coherent and solidary standards for giving temporary protec-
tion in the event of a mass influx of displaced persons (DPs), and
promoting a balance of efforts between the EU Member States (the
EUMSs) in receiving and bearing consequences of receiving such
persons. This is the only binding international law on that theme
which has been established to date. It is consistent with the Refu-
gee Convention (RC),® because it facilitates providing protection to
persons in need. This UN law forms the foundation of the Common
European Asylum System (the CEAS).

Directive 2001/55/EC is the only part of the CEAS, which has
not been amended. Therefore, it sets out only minimal common
harmonization. This has left the EUMS with bigger margin of
a possibility to decide on measures, which they adopt in order to
meet the aims of that EU secondary law. This can be contrasted
with other laws adopted under the CEAS, because they aim at es-
tablishing fully harmonized norms.

Displacement from Ukraine is distinct from other forced dis-
placements. Firstly, “many displaced Ukrainians are highly ed-
ucated with previous work experience in sectors such as sales,
management, education, and healthcare, and can speak, beside
Ukrainian and Russian, English, and to a lesser extent several
other languages”.* Secondly, 28% of DPs in Poland work remotely

Slow from Ukraine, https://www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-migra-
tion-policy/refugee-inflow-from-ukraine/ (access: 13.2.2024).

2 Council Directive 2001/55/EC of 20 July 2001 on minimum standards
for giving temporary protection in the event of a mass influx of displaced per-
sons and on measures promoting a balance of efforts between Member States
in receiving such persons and bearing the consequences thereof (OJ 212 of
7 August 2001).

3 United Nations General Assembly resolution 429(V) of 14 December
1950, and 1967 Protocol (attached to United Nations General Assembly reso-
lution 2198(XXI) of 16 December 1967). All UN documents are available at: htt-
ps://documents.un.org/prod/ods.nsf/home.xsp (access: 6.12.2023).

4 European Union Agency for Asylum, IOM, OECD Forced displacement
Jrom and within Ukraine: profiles, experiences, and aspirations of affected pop-
ulations, Luxembourg 2022, p. 3.
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in Ukraine.® Thirdly, the EU has activated for the first time Direc-
tive 2001/55/EC. Those differences may indicate a trend that will
continue in the future.

Dogmatic-legal analysis conducted in this article is focused on
critical identification and review of the secondary EU laws. Nar-
rowing the analysis to providing remote work for public authorities
of the country of origin (CoO) is justified by the fact that a refugee
status is denied to persons cooperating with authorities of their
country of origin. It is, however, unclear if this reasoning applies
also to DPs or should the law regulating subsidiary protection® be
used in their cases. The uncertainty partially stems from the fact
that a remote work performed outside the country where the con-
tract is concluded is not regulated by EU law.

This research is based on the assumption that a continuation
of performing remote work can constitute an obstacle to grant the
employee a refugee status, but it is not an obstacle to grant that
employee a temporary protection for as long as that work does not
contradict the aims and values of the UN law and the person is
not a danger to a host state security and public security. Having
in mind that temporary protection is granted en masse in a sim-
plified verification procedure, authorities of the host state should
be able to make an in-depth check of a right to revoke temporary
protection. Such a verification should include an analysis of a re-
lationship between a CoO and the beneficiary of protection. This
is because activities performed for the CoO which are connected
with an execution of that state powers can justify denying and re-

5 P. Dlugosz, L. Kryvachuk, D. lzdebska-Dtugosz, Problemy ukrairi-
skich uchodzcow przebywajacych w Polsce, 2022, DOI: 10.13140/RG.2.2.
14921.01125. More on employment of DPs in R.M. Staniszewski, T. Kownac-
ki, Diagnoza zycia, postaw oraz plandéw obywateli Ukrainy, ktoérzy przybyli
do Polski w wyniku dziatari wojennych tj. od dnia 24 lutego 2022 roku. Ra-
port z badania opinii publicznej, 2023, DOI: 10.13140/RG.2.2.14330.88009.

¢ Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council
of 13 December 2011 on standards for the qualification of third-country na-
tionals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for
a uniform status for refugees or for persons eligible for subsidiary protection,
and for the content of the protection granted (recast) (OJ L 337 of 20 Decem-
ber 2011).
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voking temporary protection, whereas other activities are not as-
sociated with these powers. It is, however, impossible to generalize
which state powers can contradict with interests of the host state
and the UN’s aims and values. Therefore, a case worker should be
able to verify this in individual procedure. Results of this research
findings can have an impact on the practice of public administra-
tion regarding their approach to providing international protection.

The innovative aspect of this research can be derived from the
analysis of the law which has been adopted to address the above-
mentioned distinct features of displacement from Ukraine. Never-
theless, the global popularization of a remote work also among em-
ployment at public authorities increases a likelihood that results
from this research would be useful also to other geographic areas.
Theoretical considerations which refer to previous research find-
ings and to EU law reflect the law in force as of 30 June 2023 but
they cannot be associated with the displacement from Ukraine.
This is because that state has not obliged persons employed in
public authorities to work remotely. Finally, while access to em-
ployment for asylum seekers and recognized refugees has been
analyzed,” there are significant differences between these norms
and directives that have not yet been researched.

The first part of this article presents the developments of the
CEAS. It indicates particularities of Directive 2001/55/EC. In the
next part, a concept of employment at public authorities is dis-
cussed. It underlines that performing such a work can amount to
being a member of particular social group. However, under the RC,
a person does not receive such a status if he/she continues to co-
operate with a CoO. Nevertheless, the directive does not establish
such a requirement, and it can expand the subjects of protection
beyond the RC. A positive approach to remote work is analyzed in
the third part of the article. It is focused on an obligation to ensure

7 Cf. S. Morano-Foadi, P. Lugosi, C.D. Croce, Enacting “Bottom-up” Solidar-
ity in Labor Market Integration for Refugees in England, “Migration and Soci-
ety” 2023, Vol. 6, No. 1, DOI: 10.3167/arms.2023.060107, passim; UNHCR,
Decent Work for Refugees. UNHCR Guidelines on International Legal Stand-
ards Relating to Decent Worlk for Refugees, 2021, https://www.refworld.org/
docid/60e5cfd74.html (access: 9.11.2023).
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full and productive employment. The text ends with a brief sum-
mary and conclusions.

2. Common European Asylum System

The EU is a regional organization, so it has to respect the UN reg-
ulations, but it can also develop them.® Thus, the EU can adopt
more precise norms to increase the efficiency of the law, taking
into account, e.g., social and economic particularities of its mem-
bers. This also strengthens cooperation between the EUMSs by es-
tablishing coherent solutions to common problems.

The CEAS is based on the RC, which “in Article 33, contains
the principle of non-refoulement, according to which a country
may not expel or return refugees to territories where their lives
or freedoms would be threatened”,® and the EU’s secondary legis-
lation.!° This is declared in Article 78 of the Treaty on the Func-
tioning of the European Union. It expands protection beyond the
RC and applies also to persons who cannot be returned because
of the risk to their life or an exposition to torture, inhuman or de-
grading treatment after the return. In that way, EU law is coherent
with the European Convention on Human Rights and Fundamen-
tal Freedoms!! (the ECHR). Although that treaty does not explicitly

8 K. Orzeszyna, Universalism of Human Rights: Notion of Global Consen-
sus or Regional Idea, “Review of European and Comparative Law” 2021,
Vol. 46, No. 3, DOI: 10.31743/recl.12428, p. 165; P. Sadowski, The EU’s ap-
proach to the extraterritorial processing of asylum claims and its compliance
with international law, “Revista General De Derecho Europeo” 2021, No. 53,
pp- 40-42.

9 M. Zdanowicz, The Migration Crisis on the Polish-Belarusian Bor-
der, “Biatostockie Studia Prawnicze” 2023, Vol. 28, No. 1, DOI: 10.15290/
bsp.2023.28.01.06, p. 108. Other UN laws also protect persons in need.
K. Orzeszyna, M. Skwarzynski, R.K. Tabaszewski, P. Gumola, Chapter V. Pro-
tection of the rights of national minorities, migrants and refugees, in: Interna-
tional human rights law, eds. K. Orzeszyna, M. Skwarzynski, R.K. Tabaszew-
ski, P. Gumola, Legalis, p. 7-8.

10 E. Karska, E. Morawska, J. Czepek, L. Dgbrowski, B. Oreziak, K. Galka,
Human Rights in the European Paradigm of the Protection of Aliens, Warsaw
2023, Vol. 15, p. 151.

11 ETS No. 005.
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refer to a refugee hood, the European Court of Human Rights (the
ECtHR) has progressively interpreted it to protect foreigners from
refoulement.!? Judges have underlined that all rights protected by
the Convention have to be respected in practice.!® Thus, they find
infringements when states have not adopted laws or have not es-
tablished efficient practices to protect those rights, and when the
steps that they have taken are inefficient.

Since 2009, i.e., since the entry into force of the Treaty of
Lisbon,* the EU has been obliged to accede to the ECHR. That re-
quirement has not been met yet, but the ECHR sets a minimum
standard for EU law. This is explicitly stated in Article 52(3) of the
EU Charter of Fundamental Rights, which has legal power equal
to the EU Treaties. A need to respect what the EU calls “funda-
mental rights” can also be derived from Article 2 of the TEU.

Article 18 of the Charter explicitly provides a right to asylum.!®
Some scholars support the idea that a right to asylum is a subjec-
tive right of a person,!® but other authors contest that view.!” Nev-
ertheless, it is a dominant view that an individual can rely on his/
her rights as a refugee since he/she receives a decision on grant-
ing refugee status.!®

The CEAS has been created in two stages. At first, minimum
harmonization norms were adopted. The System has regulated:

12. A.G. Hurwitz, The collective responsibility of states to protect refugees,
New York 2009, p. 190.

13 ECtHR, Airey v Ireland, 9 October 1979, App. No. 6289/73.

14 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty
establishing the European Community, signed at Lisbon (OJ C 306 of 17 De-
cember 2007).

15 K. Karski, Migration, in: Legal Studies on Central Europe, ed. A. Raisz,
Budapest 2022, Vol. 9, p. 227.

16 M.-T. Gil-Bazo, The Charter of Fundamental Rights of the European Un-
ion and the Right to be Granted Asylum in the Union’s Law, “Refugee Survey
Quarterly” 2008, Vol. 27, No. 3, DOI: 10.1093/rsq/hdn044, p. 41.

17 E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Przestrzeri wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci Unii Europejsikiej, czesé 2: Politylka wizowa, azylowa i imigra-
cyjna, Warszawa 2009, p. 126.

18 J. Jagielski, Status obywatela i cudzoziemca w orzecznictwie, Warszawa
2001, p. 254 and subsequent.
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— common procedures for granting and withdrawing interna-

tional protection;!®

— standards for the qualification of third-country nationals

or stateless persons as beneficiaries of international protec-
tion, for a uniform status for refugees or for persons eligible
for subsidiary protection, and for the content of the protec-
tion granted (currently: Directive 2011/95/EU);

— standards for the reception of applicants for international

protection;2° and

— the criteria and mechanisms for determining the EUMS

responsible for examining an application for international
protection.?!

Under the Treaty of Lisbon of 13 December 2007, the Area of
Freedom, Security and Justice has been regulated by the ordi-
nary legislative procedure.?? This has initiated the second stage
of a development of the CEAS. A uniform status and procedures
for granting refugee status and subsidiary protection have been
established, which has narrowed the discretion of the EUMSs in
regulating, e.g., reception conditions for asylum seekers.

Moreover, the CJEU has received a right to decide on the EU’s
asylum policy. This has increased coherency of European inter-
pretation of EU law, e.g., by referring to the ECtHR’s cases.?® This
was particularly important, having in mind that the RC has not
established any authority that could issue a legally binding inter-
pretation of the RC.

19 Currently: Directive 2013/32/EU of the European Parliament and of
the Council of 26 June 2013 on common procedures for granting and with-
drawing international protection (OJ EU L 180 of 29 June 2013).

20 Currently: Directive 2013/33/EU of the European Parliament and of
the Council of 26 June 2013 laying down standards for the reception of appli-
cants for international protection (OJ EU L 180 of 29 June 2013).

21 Currently: Regulation (EU) No 604/2013 of the European Parliament
and of the Council of 26 June 2013 establishing the criteria and mechanisms
for determining the Member State responsible for examining an application for
international protection lodged in one of the Member States by a third-coun-
try national or a stateless person (OJ EU L 180 of 29 June 2013).

22 E. Karska et al., Human Rights, p. 336.

23 The ECtHR contributes to that coherency by referring to the CJEU de-
cisions.
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Directive 2001/55/EC was the only part of the CEAS that has
not been amended. This explains why it has established only min-
imum standards for giving temporary protection in the event of
a mass influx of DPs from third countries. A passage from Arti-
cle 12 of Directive which stipulates that “the Member States shall
authorise, for a period not exceeding that of temporary protec-
tion, persons enjoying temporary protection to engage in employed
or self-employed activities” illustrates that view. It does not pro-
vide any procedural or material conditions for that authorization,
which can be contrasted with, e.g., procedures on obtaining a sin-
gle permit for non-EU nationals to reside and work in the EUMS.2*
This permit has to respect the uniform format as laid down in
Regulation (EC) No 1030/2002, but “Member States shall deter-
mine whether applications for a single permit are to be made by
the third-country national or by the third-country national's em-
ployer”. Thus, even though access to labor market is not an exclu-
sive EU competence,?® other policy areas may (at least indirectly)
determine some issues at the EU level.

The EU law on temporary protection is a very peculiar piece
of legislation on international protection, because it regulates is-
sues that are not stipulated in binding UN norms.2¢ However, the

24 Directive 2011/98/EU of the European Parliament and of the Council
of 13 December 2011 on a single application procedure for a single permit for
third-country nationals to reside and work in the territory of a Member State
and on a common set of rights for third-country workers legally residing in
a Member State (OJ L 343 of 23 December 2011).

25 L. Leboeuf, The Quest for Equilibrium Between Security and Humanitar-
ian Considerations in a Fast-Evolving Legal Environment: The Case of Belgium,
in: Law and migration in a changing world, eds. M.-C. Foblets, J.-Y. Carlier, se-
ries “Ius Comparatum”, No. 31, Cham 2022, pp. 149-150.

26 M. Ineli-Ciger, The Missing Piece in the European Agenda on Migration:
the Temporary Protection Directive, 8 July 2019, https://eulawanalysis.blogs-
pot.com/2015/07/the-missing-piece-in-european-agenda-on.html (access:
29.6.2023); P. Sadowski, Czy zakres podmiotowy prawa polskiego jest zgodny
z Decyzja wykonawczqg Rady (UE) 2022/382 w sprawie masowego napltywu
wysiedlericow z Ukrainy?, “Studia Iuridica” 2022, Vol. 94, DOI: https://doi.
org/10.31338/2544-3135.51.2022-94.20, p. 338.
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Council of Europe?” has underlined a need to admit DPs and to
express solidarity with countries welcoming those persons. Nev-
ertheless, the Committee has not recommended adopting a bind-
ing law on temporary protection.

3. Does employment with the public authorities
of the country of origin constitute
an obstacle to obtaining protection?

According to Adam Krzywon, the term “work should be under-
stood as any gainful activity for another entity, leading to eco-
nomic dependence between them”.?® In the context of this article,
an employer’s obligations to guarantee safe and healthy working
conditions gain particular importance. Achieving that standard
can be impossible during a military conflict, owing to deficiencies
in the general safety of the country. Still, an infringement of safe
and healthy working conditions would not justify granting inter-
national protection to DPs from that state. This is because a close
catalog of prerequisites that have to be met to receive refugee sta-
tus does not contain a reference to working conditions in a CoO.
Nevertheless, a well-founded fear of persecution owing to, inter
alia, membership of a particular social group may justify grant-
ing refugee status to persons who cannot benefit from protection
from the CoO, and to those who are unwilling to benefit from that
protection. There is no legally binding definition of what consti-
tutes a “social group”, but “an essential element in any description
[of that term] would be a combination of matters of choice with
other matters over which members of the group have no control”.?°

27 Recommendation (2000) 9 of the Committee of Ministers on temporary
protection adopted by the Committee of Ministers on 3 May 2000 at the 708th
meeting of the Ministers’ Deputies (Recommendation (2000) 9).

28 A. Krzywon, Rozdziat 13. Wybrane prawa gospodarcze, spoteczne i kul-
turalne. Prawa pracownicze, in: Prawa cztowieka, eds. W. Brzozowski, A. Krzy-
won, M. Wigcek, Warszawa 2019, p. 306.

29 G.S. Goodwin-Gill, J. McAdam, The refugee in international law, New
York 2007, p. 75.
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The above-cited authors provide a list of reasons that can justify
being a member of a group: ethic, cultural, and linguistic origin,
education, family or other background, economic activity, shared
values, outlook, and aspirations. However, refugee status can be
granted only if the identification of these reasons is accompanied
by an assessment of ill-treatment accorded to these persons by
the authorities of a CoO. That treatment includes the state’s ap-
proach to the need to effectively protect the human rights of per-
sons staying under its jurisdiction, in particular the right to life
and freedom from torture.

A lack of protection can be the result of a state’s discriminatory
policy towards a group of persons. Consequently, the state would
expose members of the group to attacks of military forces of anoth-
er state or of non-state actors. This kind of a situation occurred in
Ethiopia.®® Nevertheless, the CoO may also be “a source” of risks
to life and to freedom from torture. This may occur, e.g., when its
forces attack members of a particular social group. The situation
of Rohinga in Myanmar exemplifies this kind of infringements.3!
It is undisputed that the identification of actions described in this
paragraph may justify granting refugee status if other prerequi-
sites specified in the RC are met by the applicant.

Nevertheless, a state may be unable to offer such protection
even when it is interested in providing it. This may happen, e.g.,
when individuals are exposed to risks owing to activities of anoth-
er state or of non-state actors when these risks result from a lack
of resources to execute the state’s jurisdiction in a certain area of
the state. Still, the state may be interested in benefiting from the
work performed by individuals if they are able to stay safe. Thus,

30 “Almost all the women and girls said their attackers appeared to be
members of a military group, often from neighboring Eritrea, whose soldiers
fought alongside Ethiopian forces against Tigray fighters and allegedly remain
in [...] Tigray”. The Associated Press, Scores of women and girls were sexually
assaulted after peace deal in Ethiopia’s Tigray, study shows, 24 August 2023,
https://apnews.com/article/ethiopia-sexual-assault-tigray-rape-eritrea-dd-
fdc46041e224365f08c4035fc6d93f (access: 24.11.2023).

31 Cf. Human Rights Watch, Myanmar: No Justice, No Freedom for Rohing-
ya 5 Years On, https://www.hrw.org/news/2022/08/24 /myanmar-no-jus-
tice-no-freedom-rohingya-5-years (access: 24.11.2023).
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the state may promote remote work and (this has not occurred in
Ukraine but may happen in other military conflicts) encourage
persons performing certain activities (e.g., engineers) or belonging
to certain social groups (e.g., women) to seek protection in anoth-
er country. Employment by public authorities may continue when
work is performed remotely, e.g., using electronic means of com-
munication. Consequently, a person who has left the country does
not break his or her ties with that state.

For many years, such a situation was attributed to perform-
ing services for diplomacy. However, developments in electronic
communication have popularized remote work in other areas of
the execution of a state’s competencies. That trend has also been
observed, especially after the COVID-19 epidemic. Providing ed-
ucation in a remote form perfectly illustrates that view. Firstly,
the number of teachers is higher than the number of diplomats.
Therefore, it is more likely that teachers rather than diplomats
would claim refugee status. Secondly, diplomacy and education
are attributes of a state. Hence, diplomats and teachers execute
the competencies of a state. Still, the relationship between them
and a state differs.

The interpretation of the RC should refer to current social and
economic realities when it comes to breaking ties between a person
applying for international protection and a CoO. The examination
should be changed from looking at the formal aspect of employ-
ment (being a party to an employment contract) to considering the
consequences of the execution of powers attributed to a state by the
applicants. Hence, it should include verification of whether the sub-
ordination of an employee to an employer involves direct or indi-
rect participation in the exercise of powers conferred by public law.
The exercise of powers can take the form of taking administrative
decisions, which “use coercion to carry out their [administration]
orders”.32 Members of a government, representatives of the govern-
ment administration, persons employed in public administration,
as well as members of police or military units, perform such duties.

32 E. Ochendowski, Prawo administracyjne: czes$é ogolna, Torun 2002,
pp. 24-25.

155



156

Piotr Sadowski

Still, it is unlikely that such an attribution would be important,
e.g., for teachers who would be teaching children remotely.

Another reason supporting the interpretation of the RC looking
at the consequences of executing powers attributed to a state by
the applicants can be derived from the fact that it may be impos-
sible to apply a formal criterion. This is because “there is strong
fragmentation of the national public sectors: there are different
levels of government [...]; different functions ascribed to the public
administration and public enterprise; bodies which are formally
separate from the State or the government, the so-called regula-
tory agencies; independent administrative authorities and execu-
tive agencies”.?3 These views have been expressed in the context of
the freedom of movement of public sector workers in the EU. Still,
they are adequate also in asylum issues because, from the point
of view of an authority that analyzes a case, a decision on grant-
ing protection depends on the nature of the activities performed
by a displaced person.

This view is supported by the fact that states can decide on
the type of contract they conclude with their civil servants. Even
the EUMSs may rely on different employment relationships. Polish
law and practice, including in local government, perfectly illus-
trate these constraints.3* This partially explains why “there is no
definition of a worker or an employment relationship in EU law”.35
Employment policy still remains primarily with the EUMSs, as
stems from Article 145 of the Treaty on the Functioning of the
European Union. If the EUMSs are expected only to “work to-

33 European Commission, Commission Staff Working Document — Free
movement of workers in the public sector (SEC(2010) 1609 final).

3% A. Giedrewicz-Niewinska, Appointment as the Basis for Establishing an
Employment Relationship in Local Government and the Regulations of the Labor
Code, “Biatostockie Studia Prawnicze” 2021, Vol. 26, No. 2, DOI: 10.15290/
bsp.2021.26.02.09, pp. 137-138. P. Sadowski, Are Foreigners’ Human Rights
Protected if Foreigners are Employed under the Polish Facilitated Access to La-
bor Market Scheme?, “Studia Iuridica Lublinensia” 2022, Vol. 31, No. 1, DOI:
10.17951/5i1.2022.31.1.149-168, p. 151.

35 J. Komendova, J. Horecky, The Notion of “Worker” for the Purpose of EU
Social Policy and its Interpretation by the Court of Justice of the European Un-
ion, “Bialostockie Studia Prawnicze” 2021, Vol. 26, No. 2, DOI: 10.15290/
bsp.2021.26.02.02, p. 52.
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wards developing a coordinated strategy for employment”, then
case workers should be able to verify the existence of employment
relations in individual cases, using a national definition of the
term “employment”.

In some employment relationships, the link between a state
and a person performing its duties is unclear. Persons appointed
by a local authority can carry out their activities independently
if they are not paid a salary and are not bound to the commune
by a contract of employment.® In some cases, it would need to
be determined what role the state bodies could have played (or
have played) in, e.g., monitoring and supervising teachers’ perfor-
mance. The larger the impact a state has, the more likely it is that
in a refugee recognition procedure, a person would be considered
a civil servant executing state powers.

The reference to teachers is not accidental. These constraints
have been identified in the context of the freedom of movement
of teachers within the EU.3” Every national of the EUMS has the
right to work and live in another EUMS (Article 45 of the TFEU)
and must be treated in the same way as nationals of their host
country in relation to access to employment, working conditions,
as well as social and tax advantages. That interpretation is well-
grounded in the case-law.® Still, limitations are possible if em-
ployees are directly or indirectly involved in the exercise of public
authority and duties designed to safeguard the general interest of
the state. This must be assessed on a case-by-case basis, taking
into account the tasks and responsibilities covered by the post.

It stems from reasoning a contrario that if a person is unable or
unwilling to seek protection from a CoO because of a well-founded
risk of persecution owing to reasons enumerated in a closed cata-
log in the RC, then that person cannot execute the powers of that
state. The form of the exercise of these powers is irrelevant. Thus,

36 European Commission, Employment, Social Affairs & Inclusion, https://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61990J0202:EN:HTML
(access: 29.6.2023).

37 European Commission, Free movement of workers in the public, p. 8.

38 Starting with ECJ, Giovanni Maria Sotgiu v Deutsche Bundespost,
12 February 1974, C-152/73, ECR 1974.
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performing work remotely for public authorities would obstruct
receiving refugee status. However, recognition as a displaced per-
son is made in abstracto. Article 28 of Directive 2001/55/EC en-
lists reasons which can justify issuing a decision denying protec-
tion. Therefore, in the case of mass influx situations, the EUMS
cannot base its decision to exclude a person on other reasons. It
refers to persons who, e.g., have committed a crime against peace,
a war crime, or a crime against humanity, or acts contrary to the
purposes and principles of the UN. Furthermore, Article 28 of Di-
rective stipulates that the EUMS can have “reasonable grounds
for regarding |[...] [a person] as a danger to the security of the host
Member State or, having been convicted by a final judgment of
a particularly serious crime, he or she is a danger to the commu-
nity of the host Member State”. Thus, also reasons to exclude from
protection do not prohibit DPs from cooperating with authorities
of their country of origin.

A decision denying protection has to be made in individual cas-
es. The reasons that justify issuing a decision denying protection
cannot go further than an interpretation of an exclusion clause
from the RC. This is because that convention forms the founda-
tions of the CEAS, so it establishes a minimum standard. This
does not prohibit the receiving state’s authorities from the pos-
sibility of controlling whether a displaced person does not exer-
cise the powers of the CoO in a way that conflicts with the aims
of the RC.

That reasoning is also supported by the fact that EU law does
not enumerate conditions that could create a risk in the CoO. It
also does not associate these risks with activities (or a lack of ac-
tivities) of that country. Hence, it is irrelevant whether links with
the authorities of the CoO exist or not. This is because the lack of
any durable protection in that country would determine wheth-
er a person could benefit from temporary protection. Links with
a CoO may also be irrelevant in subsidiary protection cases.
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4. The importance
of ensuring productive employment

Social support should make it possible to achieve social policy
aims by creating or co-creating “activities of various social policy
entities, people’s chances for a good life”.%° This interpretation can
be derived from Article 11 of the UN International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights (the ICESCR),*® among oth-
ers. Support can target groups of people, e.g., DPs, families, or sin-
gle persons. It can also address employment issues, aiming at pro-
viding full and rational employment, which should be understood
as the highest level of the most efficient employment.*! Similar in-
terpretation can be deduced from Article 9 of TFEU which refers
to a “high level of employment, the guarantee of social protection,
[and] the fight against social exclusion”. That so-called Horizontal
Social Clause “reflects the Union aims stated in Article 2(2) TEU
and the objectives in Article 3(3) TEU”.*2 Hence, the above-men-
tioned level of employment has to be taken into account when the
EUMSs implement the EU’s policies, expanding beyond narrowly
interpreted social policy (covering also to Area of Freedom, Secu-
rity and Justice).

Full rational employment is particularly important in the con-
text of persons from disadvantaged groups. Kaja Zapedowska-
-Kling correctly underlines that flexicurity (which encompasses
two elements: flexibility and security of employment) is promoted
by the EU social policy.*® The above-cited author refers to disabled
people, near retirement age persons, re-entering the labor market

39 S. Kaminski, Koncepcje modeli polityki spotecznej, in: Wymiary polityki
spolecznej, eds. O. Kowalczyk et al., Wroctaw 2021, p. 16; P. Sadowski, Are Fo-
reigners’, pp. 159-161.

40 United Nations, Treaty Series, Vol. 993, p.3.

41 S. Kaminski, Koncepcje modeli polityki spotecznej, p. 180.

42 M. Klamert, Article 9, in: The EU Treaties and the Charter of Fundamen-
tal Rights: a commentary, eds. M. Kellerbauer, M. Klamert, J. Tomkin, Oxford
2019, p. 384.

43 K. Zapedowska-Kling, Cele i sposoby realizacji polityki spotecznej w do-
bie postepu technologicznego, “Studia z Polityki Publicznej” 2021, Vol. 8,
No. 4(32), DOI: 10.33119/KSzPP/2021.4.3, p. 60.
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from maternity/parental leave. She has not enlisted persons in
need of international protection among persons who are vulnera-
ble in the employment market. However, such a classification can
be derived from the UN documents**.

Social policy should pay special attention to the needs of DPs.
Thus, a state should take positive steps to facilitate integration,
including labor market integration, of persons in need of interna-
tional protection. It should also provide them with an adequate so-
cial support. Moreover, if a state is obliged to take positive steps,
then it should refrain from negative obligations.

The above-mentioned argumentation allowing the performance
of remote work by protection seekers can be further strengthened
by referring to the ICESCR and the European Social Charter (the
ESC).*> The EU is not party to these agreements, although the
Union has a legal capacity (Article 47 of TEU), so it can accede
to such agreements. Nevertheless, all the EUMSs have ratified
these treaties. Therefore, an interpretation of EU law should take
into account also the ICESCR and the ESC because a contradic-
tory approach could lead to an infringement of the international
obligations of the EUMSs. It also follows from Article 52 of the UN
Charter*® that regional organizations have to ensure the coher-
ency of their regulations with the UN law. Still, references to the
ICESCR and the ESC are of a subsidiary nature.

Under Article 6 of the ICESCR, the right to work is essential for
realizing other human rights, and forms an inseparable and in-
herent part of human dignity. An obligation stemming from Arti-
cle 6 of the ICESCR and § 2 of the ESC “does not mean the assur-
ance of work for every individual, but it entails the requirement
to guarantee that every individual will have a real, open opportu-

4 Cf. Resolution adopted by the General Assembly on 25 September 2015
on Seventieth session (Agenda items 15 and 116) — Transforming our world:
the 2030 Agenda for Sustainable Development (A/RES/70/1).

45 ETS No.035.

46 1 United Nations, Treaty Series, Vol. 16.
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nity for employment (taking up employment)”.*” It does not specify
in which country (CoO or residence) such employment should be
performed.

Still, it would contravene that policy if a country of residence
were to contest in abstracto the right of DPs to continue their former
employment and perform work in a remote way. This view is sup-
ported by the fact that Article 6 of the ICESCR guarantees the right
to undertake employment of one’s choice, but it also “assumes the
prohibition of arbitrary termination of employment”.*® Therefore,
the state should individually analyze all cases and thoroughly jus-
tify decisions in these cases. Consequently, the country that grants
protection cannot expect a protection seeker to end his/her employ-
ment contract if its performance does not contravene refugee law.

5. Conclusions

An analysis of the grounds for granting subsidiary protection, the
concept of “displaced persons”, and an exclusion clause applicable
to refugee and subsidiary protection cases, leads to the conclusion
that displaced persons can be “employed by the public authori-
ties” of a state which they have left. This is a significant difference
from the legal situation of refugees, who must sever all links with
the authorities of their country of origin. This interpretation does
not contradict the 1951 Refugee Convention, as states (and inter-
national organizations, including the EU) can extend the subjec-
tive scope of protection. Directive 2001/55/EC promotes this view.
Moreover, promoting the continuation of remote work for the co-
untry of origin is in line with the obligation to promote productive
employment. Although international law does not explicitly state
in which country such a promotion should take place, it can be

47 E. Karska et al., Human Rights, p. 346; T. Zielinski, Rozdziat I. Pro-
blemy czesci ogdlnej prawa pracy, in: Prawo pracy RP w obliczu przemian,
eds. M. Matey-Tyrowicz, T. Zielinski, Warszawa 2006, pp. 45-46.

48 E. Karska et al., Human Rights, p. 354.
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deduced from the UN norms that interests of both countries have
to be taken into account.

SUMMARY

Remote work for the public administration of a country
of origin under the EU Temporary Protection Directive

This research focuses on the legal situation of displaced persons who
benefit from Directive 2001/55/EC regulating the EU temporary pro-
tection mechanism. This law can be activated in cases of mass arriv-
als of persons in need of international protection. The research exam-
ines whether displaced persons can work remotely for the authorities of
their country of origin. The analysis has shown that the answer to the
research questions depends on the nature of the activities performed by
a displaced person, but not on the type of contract that this beneficiary
concludes with the authorities.

Keywords: mass arrivals of displaced persons; temporary protection;
refugees; distant work

STRESZCZENIE

Dyrektywa w sprawie ochrony tymczasowej a praca zdalna
dla wtadz kraju pochodzenia

Artykut skupia si¢ na sytuacji prawnej wysiedlencow, ktorzy korzystaja
z Dyrektywy 2001/55/WE regulujacej unijny mechanizm ochrony tym-
czasowej. Mozna jg uruchomi¢ w przypadku masowego naptywu osob
potrzebujacych ochrony. Analiza odpowiada na pytanie, czy osoby wy-
siedlone moga pracowac zdalnie na rzecz wtadz kraju pochodzenia. Od-
powiedz na to pytanie uzalezniona jest od charakteru dziatalnosci wy-
konywanej przez osobe wysiedlona, a nie od rodzaju umowy, jaka osoba
ta zawarta z wtadzami.

Stowa kluczowe: masowy naplyw wysiedlencow; ochrona tymczasowa;
uchodzcy; praca zdalna
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1. Wprowadzenie

Ochrona srodowiska jest kwestiag bezposrednio oddziatujaca na
spoteczenstwo. Na donioslos¢ przedmiotowej problematyki wska-
zuje juz jej wyartykutowanie na szczeblu konstytucyjnym!, jak
réwniez miedzypanstwowa wspotpraca na tle prawnosrodowisko-
wym. Jednym z wazniejszych aktow prawnych bezspornie zalicza-
nych do zrodet prawa miedzynarodowego w zakresie dotyczacym
srodowiska jest Konwencja sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca

! Przyktadowo, zgodnie z art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja lub Ustawa Zasadnicza): ,Rzecz-
pospolita Polska strzeze niepodlegltosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywa-
teli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone¢ srodowiska, kie-
rujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju” (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
ze zm.).


http://dx.doi.org/10.12775/SIT.2024.009

168

Szymon Starzyk

1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmo-
waniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach doty-
czacych srodowiska (dalej: Konwencja)?, ktorej Polska jest strong.
Celem wskazanej umowy mi¢dzynarodowej jest wyszczegolniona
w art. 1 ,ochrona praw kazdej osoby, z obecnego oraz przyszlych
pokolen, do zycia w Srodowisku odpowiednim dla jej zdrowia
i pomyslnosci”, ktorej czeSciowg gwarancja ma by¢ umozliwienie
spoleczenstwu sensu largo wzi¢cia udzialu w podejmowaniu decy-
zji dotyczacych spraw srodowiskowych. Transpozycji norm kon-
wencyjnych do systemu krajowego dokonano, uchwalajgc ustawe
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (dalej: u.0.0.$.)3.
Zgodnie z jej trescia ustawodawca zapewnit kazdemu uczestnictwo
w postepowaniach wymagajagcych udziatu spoteczenstwa poprzez
mozliwos¢ skladania uwag i wnioskéw, jak réowniez nadanie szcze-
golnych uprawnien proceduralnych organizacjom ekologicznym.

Jednoczesnie coraz czesciej w poszczegolnych procesach de-
cyzyjnych zwigzanych z ochrong srodowiska wykorzystywany jest
instrument demokracji bezposredniej, jakim jest referendum lo-
kalne. Nalezy zaznaczy¢, ze wskazana instytucja nie zosta-
ta wyartykulowana ani na szczeblu konwencyjnym, ani w tresci
u.0.0.S., natomiast prawo decydowania o sprawach dotyczacych
wspolnoty poprzez glosowanie jej cztonkow wynika juz z rozdziatu VII
Ustawy Zasadniczej*.

Autor niniejszego artykutu zaprezentuje praktyczne zastoso-
wanie powyzej wskazanego narzedzia prawnego jako alterna-
tywnej mozliwosci partycypacji spotecznej w ochronie Srodowi-
ska. W ramach omawianej problematyki zostanie podjeta analiza

2 Dz.U. 22003 r. Nr 78, poz. 706. Zob. R. Mikosz, Wprowadzenie do prawa
Srodowiska, Katowice 2021, s. 79-80.

3 Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 1094 ze zm.

4 Zgodnie z art. 170 Konstytucji RP: ,,Czlonkowie wspoélnoty samorzadowej
moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotyczacych tej wspol-
noty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu
samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania referendum lokal-
nego okresla ustawa”.
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przypadkow wykorzystywania referendum lokalnego w postepo-
waniach dotyczacych budowy instalacji termicznego przeksztat-
cania odpadoéw komunalnych (dalej: ITPOK lub spalarnie odpa-
dow), zaliczanych do przedsiewzie¢ mogacych zawsze znaczgco
oddzialywaé na srodowisko®.

2. Ustawowe formy udzialu spoteczenstwa
w postepowaniach dotyczacych ochrony srodowiska

Punktem wyjscia do przyjetych w polskim systemie prawnym
rozwigzan jest wspomniana we wstepie ratyfikacja przez Pol-
ske umowy mie¢dzynarodowej, czyli Konwencji z Aarhus. Zgodnie
z trescig jej postanowien ogolnych zawartych w art. 3 ,kazda ze
Stron podejmie niezbedne ustawodawcze, administracyjne i inne
srodki, wigczajac w to srodki zapewniajgce zgodnos¢ pomiedzy
postanowieniami realizujgcymi postanowienia niniejszej konwen-
¢ji odnoszace sie do informacji, udziatu spoteczenstwa i dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci [...]”. Idac dalej, sygnatariusze Konwen-
cji zadeklarowali realizacje ramowych zobowigzan zapewniajacych
partycypacje spoleczng w przedmiocie podejmowania decyzji doty-
czacych konkretnych przedsiewzi¢¢ — zawartych m.in. w zatacz-
niku I, bedacych integralna czescig aktu (art. 6), w odniesieniu do
planéw, programoéw i wytycznych polityk majacych znaczenie dla
srodowiska (art. 7) oraz w przygotowaniu przepisow wykonawczych
lub powszechnie obowigzujgcych aktéw normatywnych (art. 8).
W maju 2003 r. nastgpila publikacja ratyfikowanego aktu w pol-
skim Dzienniku Ustaw, w wyniku ktorej wigczono go do krajowego
porzadku prawnego z mozliwoscig bezposredniego stosowania’.
Rozwinie¢cie konwencyjnych norm przez prawodawce nastapito
w przywolanej wczesniej ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r.

5 Zob. rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w spra-
wie przedsiewzie¢ moggcych znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko (Dz.U.
poz. 1839 ze zm.).

6 Zob. szerzej M. Micinska, Udzial spoleczeristwa w ochronie srodowiska.
Instrumenty administracyjno-prawne, Torun 2011, s. 45-47.

7 Ibidem, s. 41.
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Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze obowigzujacy akt prawny jest
jednoczesnie dostosowany do regulacji prawa wspolnotowego®.
Kwestie dotyczace partycypacji spotecznej w ochronie Srodowiska
zostaly usystematyzowane w dziale III u.o.0.8. (art. 29-45), jed-
nakze juz w art. 5 wskazano, ze na warunkach w niej okreslonych
kazdy ma prawo uczestnictwa w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczenstwa®. W legislacyjnych ramach polski ustawo-
dawca przewidzial dwie zasadnicze formy udziatu spoteczenstwa
w rzeczowych postepowaniach.

Podstawowgq forma uczestnictwa zainteresowanej spotecznosci
jest sktadanie uwag i wnioskow (art. 29). Porownywalny instru-
ment procesowy zostal wyartykutowany w dziale VIII ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego'°,
jednakze art. 32 u.0.0.5. wyraznie wytacza stosowanie powyzszych
przepisow'l. Wptywa to na ograniczenie uprawnionym indywidu-
alnej odpowiedzi na ztozone uwagi i wnioski, jednoczesnie unie-
mozliwia zwrocenie sie do organu wyzszej instancji o ponowne
rozpatrzenie sprawy'2. Przychylajgc sie do stanowiska Magdaleny
Micinskiej, nalezy uzna¢ wskazane wyzej narzedzia prawne za
szczegblnego rodzaju prawo petycji przewidziane w art. 63 Kon-
stytucji RP!3. Ustawa wprowadza réwniez obowigzek zapewnie-
nia przez wlasciwe organy administracji mozliwosci udzialu spo-
teczenstwa odpowiednio przed wydaniem tych decyzji lub ich
zmiang oraz przed przyjeciem tych dokumentéw lub ich zmiang
(art. 30), konkretyzowany w kolejnych rozdzialach aktu. Gléwnag
roznica w przypadku poszczegolnych postepowan sa zakreslone
odpowiednio terminy na sktadanie uwag i wnioskow (art. 33 ust. 1
pkt 7 oraz art. 39 ust. 1 pkt 4). Uwagi i wnioski moga by¢ wno-

8 Zob. R. Mikosz, op.cit., s. 115; B. Opalinski, w: Ustawa o udostepnia-
niu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochro-
nie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na Srodowisko. Komentarz,
red. B. Opalinski, Warszawa 2021, s. 4.

9 Pojecie ,kazdy” nalezy rozumie¢ w ujeciu szerokim. Zob. R. Mikosz,
op.cit., s. 115-116; B. Opalinski, op.cit., s. 18-19.

10 Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.

I M. Micinska, op.cit., s. 148.

12 Tbidem.

13 Ibidem.
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szone w formie pisemnej, ustnie do protokotu lub za pomocg srod-
kow komunikacji elektronicznej bez koniecznosci opatrywania ich
kwalifikowanym podpisem elektronicznym (art. 34 oraz art. 40).
W przypadku terminowej realizacji uprawnienia organ prowadzacy
postepowanie jest zobligowany rozpatrzy¢ wniesione uwagi i wnio-
ski, odpowiednio poinformowac¢ o udziale spoteczenstwa w poste-
powaniu oraz o tym, w jaki sposéb uwagi i wnioski zostaly wziete
pod uwage i w jakim zakresie zostaly uwzglednione (art. 37 oraz
art. 42)1*. W zwigzku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze obowigzki
nalozone na organ administracji publicznej w ramach toczgcego
sie postepowania maja charakter bezwzgledny i musza by¢ zre-
alizowane. Z drugiej strony skutecznie wniesione uwagi i wnioski
nie majg waloru wigzgacego dla podmiotu prowadzgcego postepo-
wanie, wskutek czego nie wplyna obligatoryjnie na ksztalt wyda-
wanej decyzji lub opracowanego dokumentu. Zdecydowanie sil-
niejszymi instrumentami dysponujg same strony postepowania,
ktorymi rowniez w konkretnych przypadkach moga by¢ cztonko-
wie zainteresowanej spotecznosci'®.

Innym rodzajem partycypacji spotecznej w ochronie srodowi-
ska jest uczestnictwo w postepowaniu organizacji ekologicznej,
ktorej zostaly przyznane szczegdlne uprawnienia. Podgzajac za
stowniczkiem ustawowym, przez pojecie organizacji ekologicznej
rozumie si¢ organizacje spoleczna, ktorej statutowym celem jest
ochrona srodowiska (art. 3 ust. 1 pkt 10). Powotujacej si¢ na wyzej
wskazane cele organizacji ekologicznej przystuguje warunkowa
mozliwos¢ uczestnictwa na prawach strony w toczacych sie poste-
powaniach przed organami administracji publicznej oraz sagdami
administracyjnymi, jak i prawo wnoszenia srodkéw odwotaw-
czych (art. 44)'. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie mozna uznacé

14 Zob. R. Mikosz, op.cit., s. 115-118.

15 Zob. szerzej 1. Dutkowiak, Postepowanie w sprawie oceny oddzialy-
wania na $rodowisko i wydania decyzji o $rodowiskowych uwarunkowa-
niach, Wroctaw 2017; J. Krystek, Ocena oddziatywania na Srodowisko,
Warszawa 2023.

16 Zob. R. Mikosz, op.cit., s. 118-119; B. Opalinski, op.cit., s. 99-102.
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jej za strone postepowania, lecz posiada okreslone uprawnienia
strony, w szczeg6lnosci na tle procesowym?!”.

3. Referendum lokalne jako alternatywna forma
partycypacji publicznej w ochronie srodowiska

Jedng z najdonioslejszych form demokracji bezposredniej jest
instytucja referendum. Ustrojodawca juz w tresci polskiej Ustawy
Zasadniczej przewidzial dwa rodzaje przedmiotowego glosowania -
na szczeblu ogélnokrajowym (art. 125) oraz lokalnym!'8. Zgodnie
z konstytucyjnym odestaniem zasady oraz tryb przeprowadzania
powszechnego rozstrzygniecia spraw wspolnoty w obrebie samo-
rzadu terytorialnego okresla obecnie ustawa z dnia 15 wrzesnia
2000 r. o referendum lokalnym?® (dalej: u.r.l.). Jak wskazuje Jan
Zimmermann, pojecie referendum lokalnego (dalej rowniez: refe-
rendum) mozna zdefiniowa¢ zaréwno materialnie, jak i formal-
nie. W pierwszym ujeciu jest nim wyrazenie w drodze glosowania
woli mieszkancow (cztonkéw wspélnoty samorzgdowej) co do spo-
sobu rozstrzygniecia spraw ich dotyczacych?°. Natomiast wedtug
ujecia formalnego jest to udzielenie na urzedowej karcie do glo-
sowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione
pytanie lub pytania badZ dokonanie wyboru pomiedzy zapropo-
nowanymi wariantami?!. Aprobujgc poglad Anny Rytel-Warzochy,
nalezy zauwazy¢, ze instytucja referendum jako forma bezposred-
niej partycypacji obywateli w procesie decyzyjnym na poziomie
lokalnym nie moze by¢ uznana za organ samorzgdowy?2. Mimo to

17 M. Gorski, w: Prawo ochrony $rodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2021,
s. 197.

18 Zob. przypis 4.

19 Dz.U. z 2023 1. poz. 1317 ze zm.; zob. A. Wierzbica, Referendum lokalne
i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzaqdu terytorialnego,
Warszawa 2014, s. 76.

20 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 309.

21 Ibidem.

22 A. Rytel-Warzocha, Przedmiotowy zakres referendum lokalnego w Polsce,
L~Studia Wyborcze” 2011, t. 12, s. 43.



Referendum lokalne jako (alternatywna) forma partycypacji spotecznej...

na tle prawnym wyroéznia si¢ jej stanowigcy charakter?s. Zgodnie
z art. 2 ust. 1 pkt 3 u.rl. mieszkancy jednostki samorzadu tery-
torialnego (dalej: JST), bedac cztonkami wspolnoty samorzgdo-
wej, wyrazaja w drodze glosowania swojg wole w istotnych spra-
wach dotyczacych spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
wiezi tgczacych te wspolnote?t. Brak wyartykulowania konkret-
nych przypadkéw stanowi o otwartym charakterze powyzszego
katalogu. W gestii inicjatora referendum lokalnego jest dookre-
Slenie sprawy, aby moc jg uznac za istotng dla wspoélnoty, czego
skutkiem bedzie mozliwos¢ poddania jej pod gtosowanie fakulta-
tywne. Jednoczesnie bezsprzecznie do takich kwestii mozna zali-
czy¢ sprawy zwigzane z ochrong srodowiska?®.

Postepowanie referendalne szczegoétowo okresla przedmiotowa
ustawa, warto jednak wyszczegolni¢ podstawowe jego elementy,
warunkujgce specyfike omawianej instytucji2. Inicjatywa referen-
dalna nalezy do organu stanowigcego JST lub jest podejmowana
na wniosek co najmniej 10% uprawnionych do glosowania?” miesz-
kancow gminy albo powiatu badz 5% uprawnionych do glosowa-
nia mieszkancow wojewodztwa (art. 4). Kazdorazowo wymagane
jest podjecie uchwaty przez odpowiednia dla szczebla samorza-
dowego rade lub sejmik, ktorej obligatoryjne elementy determi-

23 Ibidem, s. 44.

24 W ramach przytoczonego artykutu ustawodawca wskazuje rowniez na
pozostate kryteria przedmiotowe referendum lokalnego, do jakich zaliczamy:
odwolanie organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, spo-
s6b rozstrzygniecia sprawy dotyczacej wspolnoty (bedacej w zakresie zadan
i kompetencji organoéw danej jednostki), odwolanie wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) oraz samoopodatkowanie si¢ mieszkancow na cele publiczne
mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organow gminy. Zob. szerzej
A. Rytel-Warzocha, Referendum lokalne w Polsce w Swietle aktualnych regula-
¢ji prawnych i proponowanych zmian, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020,
nr 2(54), s. 67-84, https://doi.org/10.15804/ppk.2020.02.04.

25 Z tego tytulu autor w dalszej czesci rozdziatu poddaje analizie sto-
sowne przepisy, majace odniesienie do przeprowadzenia referendum w zakre-
sie dyspozycji art. 2 ust. 1 pkt 3 u.r.l. Zob. wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r.,
K 30/02, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego — Zbiér Urzedowy, Seria A”
2003, nr 2, poz. 16.

26 Zob. szerzej A. Wierzbica, op.cit., s. 73-155.

27 Zgodnie z art. 3 u.r.l. ,w referendum majg prawo brac¢ udziat osoby stale
zamieszkujace na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego, posia-
dajace czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego tej jednostki”.
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nuje ustawa (art. 9 ust. 2). Zostaje w niej okreslony m.in. kalen-
darz czynnosci zwigzanych z przeprowadzeniem referendum,
wptywajacy na stosowne terminy?®. Uchwata podje¢ta przez organ
zostaje ogloszona w wojewodzkim dzienniku urzedowym, przy
czym uchwata rady gminy podlega ponadto bezzwlocznemu roz-
plakatowaniu lub ogloszeniu w inny sposob zwyczajowo przyjety
w danej gminie (art. 10 ust. 1). Jak wskazuje Anna Wierzbica, ratio
legis zawezenia tego obowiazku wylacznie w ramach podstawo-
wej JST nie jest znane?®. Nie ulega jednak watpliwosci, ze pod-
jecie stosownych dziatan informacyjnych lezy w gestii inicjatora
referendum na kazdym szczeblu samorzgdowym?°. Brak dbatosci
o dobre i skuteczne poinformowanie jak najszerszej grupy poten-
cjalnych uczestnikéow glosowania moze mie¢ bezposredni wplyw
na frekwencje, a razem z nig przesadzi¢ o waznosci referendums3!.
Nalezy réwniez pamietaé¢ o nieodigcznej czesci procesu referen-
dalnego, jaka jest kampania. Stuzy ona wyjasnieniu przez zarza-
dzajacy gltosowanie organ stanowigcy JST istoty problemow, ktore
maja by¢ rozstrzygniete, tresci postawionych pytan i wariantow,
a takze prezentowaniu stanowiska inicjatora oraz partii politycz-
nych, zrzeszen i mieszkancéw w sprawie poddanej pod referen-
dum (art. 28 ust. 1). Dzien podje¢cia stosownej uchwaly3? oficjal-
nie umozliwia rozpoczecie dzialan kampanijnych, ktore nalezy
zakonczy¢ na 24 godziny przed dniem glosowania (art. 29 ust. 1).
Wykorzystywane materiaty referendalne, takie jak plakaty, hasta
lub ulotki informacyjne zawierajace wyrazne oznaczenie swojego
pochodzenia badz rozplakatowania, podlegaja ochronie prawnej
(art. 33). Sama ustawa wskazuje rowniez katalog zakazanych
aktywnosci, jak i ograniczen wiazacych si¢ z podejmowanymi
dzialaniami promujacymi. Z powyzszym powigzany jest wymog
pokrycia z wlasnych zrodet ponoszonych wydatkoéw przez inicja-

28 M.in. terminy rozpoczecia czy zakonczenia kampanii referendalne;j.
Zob. P. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 53-54.

29 A. Wierzbica, op.cit., s. 98.

30 Ibidem.

31 Ibidem.

32 Badz postanowienia komisarza wyborczego, zob. art. 20 u.r.l.
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tora referendum (art. 42). Jak wskazuje Anna Rakowska-Trela, nie
beda to wytacznie koszty zwigzane z prezentowaniem stanowiska
w ramach kampanii, ale réwniez wydatki, ktére musi on ponies¢
dla skutecznego przeprowadzenia procedury zarzadzenia referen-
dum33. Z drugiej strony, obowigzek finansowania wszelkich czyn-
nosci zwigzanych z jego zorganizowaniem i przeprowadzeniem3*
zostal natozony na organy administracji publicznej i kazdora-
zowo obcigza budzet JST (art. 40). Jednoczesnie ustawa determi-
nuje wydatkowanie Srodkow zaréwno przez inicjatora, jak i organy
samorzgdowe na podstawie zasady jawnosci finansowania refe-
rendum lokalnego (art. 39). Jako ze jest ona powiazana z ogolniej-
szg zasadg jawnosci finansowania polityki i zycia publicznego, ma
na celu ograniczenie sytuacji korupcjogennych, a takze wyréwna-
nie szans uczestnikow zycia publicznego®®.

Analizowang forme¢ partycypacji spotecznej na szczeblu lokal-
nym charakteryzuje przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ jej wig-
zacy, a nie jedynie opiniodawczy charakter®s. Idagc za Anng
Wierzbica, nalezy zaznaczy¢, ,ze warunkiem skutecznego wypo-
wiedzenia si¢ mieszkancoéw wspolnoty samorzgdowej za jednostke
samorzadu terytorialnego jest laczne zaistnienie dwoch przesta-
nek: niezbednej frekwencji przesadzajacej o waznosci referendum
oraz rozstrzygajacego wyniku referendum zgodnie z regutami
wynikajacymi z ustawy o referendum lokalnym. Sama bowiem
waznos¢ referendum nie przesagdza jeszcze o jego wigzgcym wyni-
ku®”. Zgodnie z wymogiem ustawowym bedzie ono wazne, jesli
wzieto w nim udziat co najmniej 30% uprawnionych do gloso-

33 W ramach szczegotowych obowigzkow natozonych przez ustawe oraz powig-
zanych z nimi czynnosci mozemy wymieni¢ np. koszty podania do wiadomosci
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego przedmiot zamierzo-
nego referendum, koszty druku kart do zbierania podpiséw, koszty materialow
pismiennych, ewentualnej korespondencji, transportu. Zob. A. Rakowska-Trela,
Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2019, komentarz do
art. 42 u.r.l., Legalis (dostep: 25.11.2023 r.).

31 Z wyjatkiem tych wykonywanych przez komisarza wyborczego.

35 Ibidem, komentarz do art. 39 u.r.l.

36 A. Szmyt, O referendum w Polsce jeszcze raz — wybrane uwagi, ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 2(54), s. 23, https://doi.org/10.15804/
ppk.2020.02.01.

37 A. Wierzbica, op.cit., s. 133.
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wania (art. 55). Przy ocenie wskazanego przez prawodawce progu
przedstawiciele doktryny przyjeli, ze nie jest to liczba mata ani -
jak wskazuje doswiadczenie — tatwa do osiggniecia®®. Spetnienie
powyzszej przestanki otwiera droge do kontynuowania dalszej pro-
cedury referendalnej, ktorej celem jest ustalenie, czy wynik refe-
rendum jest wigzacy. Za taki nalezy uznac sytuacje, gdy na jedno
zrozwigzan w sprawie poddanej pod referendum oddano wiecej niz
potowe waznych glosow (art. 56). Realizacja wyzej wyartykutowa-
nych wymogow wigze lokalnych decydentéw, ktorzy zobligowani
sg do niezwlocznego podjecia czynnosci w celu realizacji otrzy-
manego rozstrzygniecia (art. 65). W doktrynie panuja poglady, ze
w przypadku biernej postawy odpowiedzialnych organéw mozliwe
jest ztozenie stosownych skarg w trybach wynikajacych z ustaw
samorzgdowych3®. Majac na uwadze powage instytucji referendum
lokalnego, nalezy przychyli¢ sie do tezy Anny Wierzbicy, zgodnie
z ktorag wazne i rozstrzygajace gtosowanie stanowi domniemanie
woli JST, wyrazone przez tworzacg jg wspolnote samorzgdowa?©.

4. Instalacje termicznego przeksztalcania
odpadow komunalnych a partycypacja spoteczna
w ochronie srodowiska

Obecnie coraz czestszym przypadkiem staje si¢ wykorzystywanie
instytucji referendum lokalnego obok form udziatu spoteczenstwa
wynikajacych z u.0.0.8. w sprawach dotyczacych ochrony srodo-
wiska. Doskonatym tego przykladem jest proces budowy ITPOK.
Nalezg one do jednych z powszechniejszych form gospodarki
odpadami w krajach Europy Zachodniej, bedacych alternatywa

38 Ibidem, s. 137.

39 Ibidem, s. 150. Zob. odpowiednio art. 101 i 101a ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.), art. 87 i 88
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1526 ze zm.) oraz art. 90 i 91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzg-
dzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.).

40 A. Wierzbica, op.cit., s. 149.
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dla powstawania nowych sktadowisk*'. Analiza funkcjonujacych
na przestrzeni lat w Polsce metod gospodarowania odpadami
komunalnymi wskazuje na powolny wzrost udziatu przetworzo-
nych termicznie odpadow, ktéry w 2022 r. wynosit niewiele ponad
20%%*2. Aktualnie w Polsce dziata osiem nowoczesnych spalarni
odpadéw komunalnych*3, przy jednoczesnych planach budowy
nowych instalacji w zwiazku z mozliwoscig uzyskania odpowied-
niego dofinansowania**. Przewidywany w KPGO 2028 planowany
wzrost udziatu recyklingu oraz poprawa selektywnego zbiera-
nia odpadéw maja mie¢ wptyw na zmienny w czasie i stopniowo
obnizany procentowy udzial zagospodarowania odpadéw w pro-
cesach termicznego ich przeksztalcania. Nie powstrzymuje to jed-
nak inwestorow i wtadz lokalnych przed skutecznym planowa-
niem budowy nowych tego typu instalacji*®.

Klasyfikacji spalarni odpadéw dokonuje sie m.in. ze wzgledu
na produkt przetwarzania, jak i oparte mechanizmy funkcjono-
wania. Szczegolowa definicja tego typu instalacji zostata zawarta
w art. 3 pkt 26 ustawy z dnia 14 grudnia 2021 r. o odpadach*®

41 Zob. G. Wielgosinski, Dlaczego spalarnie odpadéw?, ,Rocznik Naukowy
Wydzialu Zarzadzania w Ciechanowie” 2011, t. 5, z. 1-4, s. 91, 110.

42 Uchwata nr 96 Rady Ministrow z dnia 12 czerwca 2023 r. w sprawie
Krajowego planu gospodarki odpadami 2028 (M.P. z 2023 r. poz. 702, dalej:
KPGO 2028), s. 15.

43 Zob. G. Wielgosinski, Spalarnie odpadéw komunalnych w Polsce, ,Nowa
Energia” 2019, nr 4(69), s. 34-41.

4+ Dofinansowania Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodne;j (dalej: NFOSiIGF) z programu ,Racjonalna gospodarka odpadami,
wykorzystanie paliw alternatywnych na cele energetyczne”. Zob. https://por-
talkomunalny.pl/nfosigw-spalarnie-dofinansowanie-podsumowanie-532884 /
(dostep: 25.11.2023 r.).

45 Wykaz podmiotow ubiegajgcych sie o dotacje w ramach programu prio-
rytetowego 2.1.3. Wykorzystanie paliw alternatywnych na cele energetyczne
z Funduszu Modernizacyjnego, https://www.teraz-srodowisko.pl/media/pdf/
aktualnosci/13412-NFOSiGW-lista-39-spalarni.pdf (dostep: 25.11.2023 r.).

46 Dz.U. z 2023 1. poz. 1587 ze zm. Ustawodawca wskazuje, ze przez spa-
larnie odpadéw rozumiemy zaktad lub jego czeS¢ przeznaczone do termicznego
przeksztalcania odpadéw z odzyskiem lub bez odzysku wytwarzanej energii
cieplnej, obejmujace instalacje i urzadzenia stuzace do prowadzenia procesu
termicznego przeksztalcania odpadéw wraz z oczyszczaniem gazoéw odloto-
wych i wprowadzaniem ich do powietrza, kontrolg, sterowaniem i monitoro-
waniem procesow oraz instalacjami zwigzanymi z przyjmowaniem, wstepnym
przetwarzaniem i magazynowaniem odpadow dostarczonych do termicznego

177



178

Szymon Starzyk

(dalej: u.0.0.). Warto wskazaé, ze juz w pkt 5 zalgcznika I do Kon-
wencji uznano podejmowanie sie budowy tego typu przedsiewzie-
cia za mogace znacznie oddziatywac na srodowisko*’. Na szczeblu
krajowym, moca § 2 pkt 46 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
10 wrzes$nia 2019 r.*8, uznano je za przedsiewziecie mogace zawsze
znaczaco oddziatywaé na srodowisko. W zwigzku z powyzszym
inwestycja bedzie wymagala przeprowadzenia oceny oddziatywa-
nia przedsiewziecia na srodowisko, poprzedzajacej postepowanie
w sprawie wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach?®
(art. 61 w zw. z art. 59 w zw. z art. 60 u.0.0.8.). Przedmiotowa
kwalifikacja procedur umozliwia udzial w nich spoteczenstwa
na warunkach zaprezentowanych w pierwszej czesci artykulu.
Uzyskanie decyzji Srodowiskowej dopuszcza nastepcze wystgpie-
nie o wydanie jednej z decyzji ,inwestycyjnych” wymienionych
w art. 72 ust. 1 u.0.0.8., jednoczesnie okreslajagc warunki zwig-
zane z potrzebami ochrony srodowiska, pod ktérymi przedsiewzie-
cie moze zostaé zrealizowane®. W przypadku spalarni odpadéw
beda to m.in. decyzje o warunkach zabudowy lub lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego®!. Praktyka pokazuje, ze przy kazdym tego
typu przedsiewzieciu nalezy spodziewac si¢ wzmozonego zainte-
resowania projektem, w szczegéolnosci mieszkancow bezposred-

przeksztalcania oraz instalacjami zwigzanymi z magazynowaniem i przetwa-
rzaniem substancji otrzymanych w wyniku spalania i oczyszczania gazow odlo-
towych; jezeli wspolspalanie odpadow odbywa sie w taki sposoéb, ze gléwnym
celem tej instalacji nie jest wytwarzanie energii ani wytwarzanie produktow
materialnych, tylko termiczne przeksztalcenie odpadéw, woéwczas instalacja ta
uwazana jest za spalarni¢ odpadow.

47 Zob. szerzej G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowa-
niach, Torun 2011.

48 Zob. przypis 6.

49 Dalej: decyzja srodowiskowa. Zgodnie z art. 72 ust. 1 u.0.0.S. jest ona
aktem indywidualnym okreslajacym sSrodowiskowe uwarunkowania realiza-
¢ji danego przedsiewzigcia. Obligatoryjny zakres tresciowy, jaki musi speiniac
wskazane rozstrzygniecie, zostat sprecyzowany przez ustawodawce brzmieniem
art. 82 u.o.0.5.

50 G. Dobrowolski, op.cit., s. 266. Zob. ibidem, s. 116-140.

51 Tak art. 2 pkt 5 oraz art. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r.
poz. 977 ze zm.). Zob. wyrok NSA z dnia 6 marca 2019 r., II OSK 998/17,
CBOSA; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 30 pazdziernika 2014 r., II SA/Bk
655/11, CBOSA.
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nio sgsiadujgcych z terenami jego potencjalnej lokalizacji. Z uwagi
na kontrowersje towarzyszace budowie spalarni odpadow czesto
dochodzi do tworzenia spolecznych komitetow sprzeciwiajacych
sie ITPOK. Nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z hierarchia sposobow
postepowania z odpadami zawartg w art. 17 u.o.o. termiczne ich
przeksztalcanie bedzie zaklasyfikowane do form innych proce-
sow odzysku lub unieszkodliwiania odpadow®2. Jednoczes$nie caty
proces funkcjonowania spalarni ma zapewnic osiggniecie takiego
poziomu termicznego przeksztalcania odpadow, przy ktérym ilos¢
i szkodliwos¢ dla zycia, zdrowia ludzi Iub dla srodowiska odpadéw
i innych emisji powstajacych wskutek termicznego przeksztat-
cania bedzie jak najmniejsza (art. 157 u.o0.0.). Jednakze pomimo
ustawowych wymogow lokalizacji tego typu instalacji w powigza-
niu z r6znorodnymi kwestiami zwigzanymi z ich funkcjonowaniem
od zawsze towarzyszyly spoteczne kontrowersje, podbudowane
mylnymi przekonaniami oraz nieznajomoscia stanu wspolcze-
snej techniki. Jak wskazuje Grzegorz Wielgosinski, pojawiaja sie
gléwnie obawy o prawidlowe ich funkcjonowanie, oddziatywanie
na zdrowie ludzi i Srodowisko czy o bezpieczenstwo zamieszkuja-
cych w poblizu 0s6b®3. Podkresla jednak, ze budowa ITPOK staje
sie¢ unijnym standardem determinowanym przez prawo wspolno-
towe, zapewniajgcym bezpieczne i nieoddzialujgce w sposob szko-
dliwy dla Srodowiska rozwiazanie, oparte na najnowszych techno-
logiach. Pomimo ekspertyz naukowych w opozycji do inwestorow
oraz wladz JST wystepuje powszechny sprzeciw lokalnych spo-
tecznosci, korzystajacych w ramach toczacych sie postepowan
z niewigzacych organéw administracji publicznej narzedzi wyni-
kajacych z u.0.0.8. W zwigzku z powyzszym coraz cze¢stsze stajg
si¢ inicjatywy referendalne, zglaszane zaréwno przez reprezen-
tacje cztonkéw danej wspolnoty, jak i przedstawicieli samorzado-
wego magistratu. W obu przypadkach podejmowane kroki majg
za zadanie uzyskanie wyraznego spotecznego poparcia lub jego
braku w przedmiotowej sprawie. W dalszym ciggu panuje prze-
konanie o pewnego rodzaju ,wiarygodnosci” oraz ,sprawczosci”

52 Dodatkowo zob. art. 158 u.o.0.
58 Zob. G. Wielgosinski, Dlaczego spalarnie odpadéw?, s. 106.
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samego referendum, ktoére z latwoscia moze stac¢ si¢ niewigzacym
dla decydentow instrumentem. Nalezy rowniez zaznaczyc¢, ze sam
proces referendalny i wynikajgce z niego potencjalne rozstrzygnie-
cia nie sg bezposrednio powigzane z istotg toczgcych sie postepo-
wan administracyjnych.

Wstepnej analizie nalezy jednoczesnie podda¢ mozliwy wptyw
rozstrzygajacego wyniku referendum lokalnego na toczgce si¢
w sprawie budowy ITPOK pozostate, wymagane procedury. Wyda-
nie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach oraz pézniejsze
uzyskanie decyzji ,inwestycyjnych” opierajg si¢ na obiektywnym
zbadaniu mozliwosci realizacji przedmiotowego przedsiewziecia —
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa oraz w jak najmniej-
szym stopniu ingerujgcego w srodowisko. Przykladowo sprzeciw
cztonkow lokalnej wspoélnoty, wyrazony w ramach partycypacji na
podstawie narzedzi przewidzianych w u.0.0.S., nie moze by¢ pod-
stawg do wydania negatywnej decyzji Srodowiskowej®*. Odmienna
sytuacja powstaje jednak w przypadku wigzacego wiadze JST roz-
strzygniecia wynikajacego z referendum lokalnego. Ustawodawca
brzmieniem art. 65 u.r.l. nalozyl na wtasciwe organy samorzgdowe
obowiazek podjecia niezwlocznych czynnosci w celu jego realiza-
cji. Pomimo slusznego celu, jakim kierowat si¢ legislator, nalezy
przychyli¢ sie do pogladow przedstawicieli doktryny i wskazac¢ na
stabos¢ normatywnego ksztattu tej instytucji, ktora nie wptywa
na bezposrednig skuteczno$¢ wyniku glosowania®s. Nie mozna
przypisac¢ wyrazonej w taki sposob woli mieszkancéw charakteru
prawotworczego, jednakze inna kwestia bedzie przypisanie jej pra-
wotworczego znaczenia, ktorym powinni kierowac si¢ lokalni decy-
denci®®. Z perspektywy istoty wigzgcego rozstrzygniecia referen-
dalnego nie ma mozliwosci przyjmowania calkowicie sprzecznych
z nim rozwigzan prawnych®’, co powinno znalezé swoje odnie-

54 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 27 kwietnia 2016 r., II SA/Bd
429/15, Lex nr 2076558.

55 Zob. P. Uzigbto, op.cit., s. 226.

56 Zob. przypis 40. Zob. R. Lewicka, Prawotwodrcze znaczenie referendum
lokalnego, w: Wybory i referenda lokalne. Aspekty prawne i politologiczne,
red. M. Stec, K. Malysa-Sulinnska, Warszawa 2010, s. 167.

57 P. Uzigblo, op.cit., s. 65.
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sienie zaréwno w aktach generalno-abstrakcyjnych, jak i indy-
widualno-konkretnych®. Warto zaznaczy¢, ze wskazana dziatal-
nos¢ organow administracji publicznej oraz wtadz samorzgdowych
moze zosta¢ poddana kontroli przez sagdy administracyjne, kto-
rych zadaniem stanie si¢ faktyczna ocena wplywu wyniku refe-
rendalnego na prawidlowos¢ toczacych sie postepowan i podejmo-
wanych czynnosci.

Na przelomie ostatnich lat w niektorych JST zostaty przeprowa-
dzone referenda lokalne, ktérych przedmiotem byla m.in. budowa
spalarni odpadéw. W niniejszej czesci zostanie przedstawiona
analiza przykladow glosowan mieszkancow Nowego Sacza, Biel-
ska-Bialej, Krasnika oraz Tarnobrzega, ktérych wyniki ukazuje
tabela 1.

Zgodnie z u.r.l. Zadne z zaprezentowanych ponizej referendéw
nie jest wazne ani wigzace z powodu braku osiggniecia okreslo-
nej przepisami frekwencji. Praktyka pokazuje jednak, ze samo
wyrazenie w taki sposob opinii przez mieszkancow moze deter-
minowa¢ Kkroki podejmowane przez wilasciwych decydentow.
Przykladowo prezydent Bielska-Bialej w oficjalnym oswiadcze-
niu zaznaczyl, ze cho¢ referendum nie jest wigzace, wola glosujg-
cych bielszczan zostanie uszanowana®. Jak wskazat gospodarz
miasta, mimo Ze jest zwolennikiem termicznego przeksztalcania
odpadow, nie moze pozostac gluchy na glos ok. 36 tys. mieszkan-
cow i zadeklarowat niepodejmowanie zadnych dziatan w tej spra-
wie do konica sprawowania przez niego funkcji®®. Odwrotnie nato-
miast sytuacja wyglada w Nowym Saczu, gdzie mimo niewielkiej
frekwencji glosujacych prezydent oraz Rada Miasta konsekwent-
nie podejmuja dziatania majace na celu budowe ITPOK. W dniu
22 czerwca 2023 r. na sesji organu stanowiacego zostalo zmie-
nione Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

58 Przykladowo: akty planistyczne bedace czeScia prawa miejscowego,
jak i decyzje administracyjne dotyczace realizacji konkretnych przedsiewzigé
moggcych oddzialywac na srodowisko.

59 https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/bielsko-biala-referendum
-instalacja-termicznego-przeksztalcania-odpadow-13316.html (dostep: 25.11.
2023 r.).

80 Tbidem.
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Tabela 1. Wyniki przyktadowych referendéw lokalnych

przeprowadzonych w latach 2022-2023

Miejsce przepro-| Nowy Sacz®' |Bielsko-Biata®| Krasnik® Tarnobrzeg®*
wadzenia refe- (24 lipca (16 kwietnia (21 maja (17 wrzes$nia
rendum (data) 2022 r.) 2023 r.) 2023 r.) 2023 r.)
Glosy ,.ZA” 1681 15 593 441 585
Glosy 2 424 20 449 5129 5070
LPRZECIW”

Frekwencja 4175 35 963 5616 5709
(wynik (6,59%) (28,44%) (21,27%) (15,70%)
procentowy)%s

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie analizowanych protokotéw komisji
ds. referendéw lokalnych.

przestrzennego, zezwalajace na realizacje przedsiewziecia w loka-
lizacji budzacej protesty mieszkancow®®. Przedmiotowa uchwala
zostala zaskarzona i skierowana do WSA w Krakowie%”. Z kolei
w Krasniku w dalszym ciggu trwa procedura w sprawie wydania
decyzji srodowiskowej. W tym przypadku zostato juz udzielone
dofinansowanie na budowe spalarni odpadéw przez NFOSIiGW

61 Protokot Miejskiej Komisji do spraw Referendum w Nowym Saczu z dnia
24 lipca 2022 r. w sprawie ustalenia wyniku referendum gminnego (Matop.
z 2022 r. poz. 5184).

62 Protokot Miejskiej Komisji do spraw Referendum w Bielsku-Bialej z dnia
17 kwietnia 2023 r. (w sprawie ustalenia wyniku referendum lokalnego) Refe-
rendum Lokalne w istotnych sprawach dotyczacych mieszkaicow Miasta Biel-
ska-Biatej zarzadzone na 16 kwietnia 2023 r. (Slask. z 2023 r. poz. 3400).

63 Protokot Miejskiej Komisji do spraw Referendum w Krasniku z dnia 22 maja
2023 r. w sprawie ustalenia wyniku referendum gminnego, https://umkra-
snik.e-biuletyn.pl/upload/pliki/CCI22052023.pdf (dostep: 25.11.2023 r.).

6% Protokot Miejskiej Komisji do spraw Referendum w Tarnobrzegu z dnia
17 wrzesnia 2023 r. w sprawie ustalenia referendum gminnego, https://bip.
tarnobrzeg.pl/artykul/571 /3926 /protokol-ustalenia-wyniku-referendum-gmin-
nego (dostep: 25.11.2023 r.).

%5 Przez frekwencje w ponizszym zestawieniu nalezy rozumie¢ liczbe
wszystkich oddanych w referendum gloséw, z pominieciem odrebnego, szcze-
golowego uwzglednienia glosow niewaznych.

6 https://gazetakrakowska.pl/budowa-spalarni-w-nowym-saczu-pod-lupa-
wojewodzkiego-sadu-administracyjnego-zaskarzenia-uchwaly-rady-miasta-doma-
gali-sie/ar/c3-17764713 (dostep: 25.11.2023 1.).

87 Ibidem.
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w wysokosci 87 mln ztotych®®. Przedstawiciele burmistrza nie
przesadzaja rozstrzygniecia prowadzonego postepowania, jed-
noczesnie zaznaczajgc, ze zmierza ono ku konicowi®®. Podobnie
rozwigzania sprawy nie przesadza prezydent Tarnobrzega, ktory
pozostawia ja otwartg dla budowy ITPOK w innej lokalizacji niz
okreslona w pytaniu referendalnym?°.

5. Uwagi koncowe

Obok rozwinietych ustawowo rozwigzan Konwencji z Aarhus
coraz czesSciej w praktyce wspolnoty samorzadowe wypowiadaja
sie w drodze referendum lokalnego na temat istotnych dla nich
przedsiewzie¢ oddziatujacych na srodowisko naturalne, takich
jak spalarnie odpadow. Zadna z analizowanych instytucji praw-
nych nie ma bezwzglednego waloru wiazacego. Jednoczesnie wat-
pliwe jest stwierdzenie, jakoby glosowanie uprawnionych miesz-
kancow na szczeblu JST bylo w znacznym stopniu skuteczniejsze.
Bezsprzeczny jest fakt, ze procedura wynikajgca z u.r.l. umoz-
liwia przeprowadzenie intensywnej kampanii referendalnej przy
naglasnianiu stanowisk powigzanych z rozpowszechnianiem
wiedzy w przedmiotowej sprawie. Nalezy jednak mie¢ na uwadze
formalnosci nieodtgczne od tej formy instytucji demokracji bez-
posredniej. Praktyka pokazuje, jak ciezkim dla inicjatoréw refe-
rend6éw osiggnieciem jest uzyskanie wigzacego dla wtadz samo-
rzadowych, rozstrzygajacego wyniku. Natozony przez legislatora
obowigzek realizacji wyniku referendum moze réwniez utrud-
nia¢ dziatania podejmowane przez organy administracji publicz-
nej w toku innych postepowan, toczacych sie w sprawach budowy
analizowanych inwestycji. Z drugiej strony, kazdorazowo caty

68 https://www.dziennikwschodni.pl/krasnik/referendum-w-krasniku-nie-
wazne-ale-ponad-5-tys-ludzi-dalo-czerwona-kartke-spalarni,n, 1000324 746.html
(dostep: 25.11.2023 r.).

89 https://kurierlubelski.pl/referendum-w-krasniku-niewazne-co-ze-spa-
larnia/ar/c1-17565299 (dostep: 25.11.2023 r.).

70 https://tvl.tarnobrzeg.pl/2023/09/17 /2023-09-17-niewazne-referendum/,
https://www.youtube.com/watch?v=gXL32YB-piU (dostep: 25.11.2023 r.).

183


https://www.dziennikwschodni.pl/krasnik/referendum-w-krasniku-niewazne-ale-ponad-5-tys-ludzi-dalo-czerwona-kartke-spalarni,n,1000324746.html
https://www.dziennikwschodni.pl/krasnik/referendum-w-krasniku-niewazne-ale-ponad-5-tys-ludzi-dalo-czerwona-kartke-spalarni,n,1000324746.html

184

Szymon Starzyk

proces referendalny generuje wysokie koszty jego przeprowadze-
nia, ktore zawsze obciazaja budzet danej JST.

Problematyka tego rodzaju przypadkéw powinna skutecz-
nie odsyta¢ do normy zawartej w art. 6 ust. 5 Konwencji, z ktorej
wynika obowigzek zache¢cania ,przyszlych wnioskodawcow, aby
jeszcze przed zlozeniem wniosku o pozwolenie na podjecie pla-
nowanego przedsiewzi¢cia rozpoznali zasieg zainteresowanej spo-
tecznosci, rozpoczeli dyskusje i udzielili informacji dotyczacych
celow planowanego przedsiewziecia”. W odniesieniu do ITPOK oraz
innych tego typu projektow na pierwszy plan nalezaloby wysu-
na¢ dobrze przygotowang kampanie informacyjna, jak i roztozong
w czasie edukacje ekologiczna, ktéra bedzie faktycznie wpltywala
na konieczng swiadomos¢ spoleczenstwa w przedmiocie ochrony
srodowiska i powigzanych z nig rozwiagzan technicznych. W pota-
czeniu z instrumentami umocowanymi w u.0.0.$. tego ksztattu
dzialania moga efektywnie rzutowac na catos¢ procesow inwesty-
cyjnych, oddziatujacych co do swej istoty na Srodowisko.

STRESZCZENIE

Referendum lokalne jako (alternatywna) forma partycypacji
spotecznej w ochronie Srodowiska — studium przypadku
instalacji termicznego przeksztalcania odpadow komunalnych

Transpozycja Konwencji z Aarhus wprowadzono do krajowego systemu
prawnego rozwigzania, majgce zagwarantowac¢ udzial spoteczenstwa
w skonkretyzowanych postepowaniach w zakresie ochrony srodowiska.
W zwigzku z brakiem ich waloru wigzacego w praktyce wykorzystuje si¢
coraz czesciej instytucje referendum lokalnego. Przykladem jest referen-
dum przeprowadzane w sprawie instalacji termicznego przeksztatcania
odpadéw komunalnych. Taka inwestycja jest bowiem poprzedzana oceng
oddzialywania przedsi¢wziecia na Ssrodowisko, ktéra wymaga partycy-
pacji spotecznej. Analiza poréwnawcza poszczegélnych wynikoéw referen-
dow lokalnych odbywajacych si¢ w ostatnich latach prowadzi do wnio-
skow, ze rzadko sg one wigzgce. Powodem tego sg ustawowe wymagania
osiggniecia m.in. Scisle okreslonej frekwencji, co skutkuje uznawaniem
glosowan za niewazne. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze matla liczba
przeprowadzanych referendéw ma zwigzek z niemozliwym wyeliminowa-
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niem powigzanych z nimi dodatkowych wydatkéw dla poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego. W niniejszej publikacji autor pra-
gnie przedstawi¢ propozycje dzialan innego rodzaju, ktére w polgczeniu
z konwencyjnymi instrumentami mogg efektywniej oddziatywac¢ na pla-
nowanie inwestycji majacych wptyw na srodowisko. W pracy nad artyku-
lem zostata wykorzystana metoda dogmatyczno-prawna.

Stowa kluczowe: referendum lokalne; udzial spoleczenstwa; spalarnie
odpadow; ochrona srodowiska

SUMMARY

Local referendum as an (alternative) form of public participation
in environmental protection — a case study of a municipal
thermal waste conversion facility

With the transposition of the Aarhus Convention, solutions were intro-
duced into the national legal system to guarantee public participation
in concretized environmental proceedings. In view of the lack of their
binding value, the institution of a local referendum is increasingly used
in practice. An example is the referendum carried out on the installa-
tion of thermal processing of municipal waste. This is because such an
investment is preceded by an assessment of the project’s impact on the
environment, which requires public participation. A comparative anal-
ysis of the individual results of local referendums held in recent years
leads to the conclusion that they are rarely binding. The reason for this
is the statutory requirements of achieving, including a strictly defined
turnout which results in votes being declared invalid. At the same time,
it should be noted that the small number of referendums held is related
to the impossibility of eliminating the associated additional expenses for
individual local government units. In this publication, the author would
like to propose measures of a different kind, which, in combination with
convention instruments, can more effectively influence the planning of
investments that affect the environment. The paper uses the dogmatic-
legal method.

Keywords: local referendum; public participation; waste incinerators;
environmental protection
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1. Wstep

Tematyka przywracania pasa drogowego do poprzedniego stanu
uzytecznosci nie jest eksploatowana w doktrynie prawa admini-
stracyjnego tak jak kwestia oplat za zajecie pasa drogowego i ad-
ministracyjnych kar pienieznych!, rozumienia pojecia strony po-

1 Zob. np. M. Kopacz, Zastosowanie przepiséw ogélnych dotyczqcych ad-
ministracyjnych kar pienieznych w sprawach wymierzania kar za zajecie pasa
drogowego, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 46, s. 131 i n.; W. Krecisz,
Kary i optaty za zajecie pasa drogowego na cele niezwiqzane z uzytkowaniem
drég w orzecznictwie sqgdéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownic-
twa Administracyjnego” 2014, nr 2, s. 23 i n.; P. Majczak, Wplyw nowelizacji
kodeksu postepowania administracyjnego na charakter prawny kar administra-
cyjnych w Swietle ustawy o drogach publicznych, ,Administracja. Teoria — dy-
daktyka - praktyka” 2017, nr 4, s. 113 i n.; K. Sobieralski, Zezwolenie na za-
Jecie pasa drogowego i naliczanie optat z tego tytutu przed nadaniem drodze
stosownej kategorii drogi publicznej, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2015, nr 4,
s. 45 i n.; idem, Charakter prawny kary za zajecie pasa drogowego, ,Nowe Ze-
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stepowania w sprawach o wydanie zezwolenia? czy umieszczania
reklam w pasie drogowym?. Niemniej jednak, jak pokazuje prak-
tyka, problematyka ta sprawia duzo problemow organom admi-
nistracji.

W niniejszym artykule skoncentrowano si¢ na kilku wybra-
nych problemach z tego zakresu, tj. m.in. relacji decyzji lokali-
zacyjnej do zezwolenia na zajecie pasa drogowego w kontekscie
nakazu przywrocenia poprzedniego stanu uzytecznosci pasa dro-
gowego, samym terminie ,przywracanie pasa drogowego do po-
przedniego stanu uzytecznosci” i czesto popetnianym w zwigzku
z tym przez organy btedzie, polegajacym na nakazywaniu ulepsza-
nia pasa drogowego zamiast przywracania do poprzedniego sta-
nu. Pokroétce, na tle zezwolen na zajecie pasa drogowego, zostanie
takze omowiony problem wynikajacy z wprowadzenia do ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego*, obowigzujacego od 12 maja 2023 r., art. 127 § la, zgodnie
z ktorym: ,Decyzja wydana w pierwszej instancji, od ktorej uza-
sadnienia organ odstapit z powodu uwzglednienia w catosci zada-
nia strony, jest ostateczna”. W publikacji odnoszono si¢ do sytuacii,
w ktorych dany podmiot posiada zezwolenie na zajecie pasa drogo-
wego, pomijajac rozwazania na tle art. 36 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych® traktujgcego o sytuacji przywraca-
nia pasa drogowego do stanu poprzedniego, gdy zezwolenie nie zo-
stato wydane (nie zawarto stosownej umowy)®.

szyty Samorzadowe” 2015, nr 2, s. 11 i n.; idem, Kara za zajecie pasa drogo-
wego, Wroclaw 2015, passim.

2 Zob. np. K. Sobieralski, Strona postepowania w sprawie zajecia pasa dro-
gi publicznej, ,Radca Prawny” 2012, nr 11, s. 18 i n.; idem, Strona postepowa-
nia w sprawie zajecia pasa drogowego, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2009,
nr 4, s. 57 i n.; idem, Strona postepowania w sprawie zajecia pasa drogowego,
~CASUS” 2007, nr 1, s. 30 i n.

3 Zob. np. P. Kledzik, Zasady umieszczania reklam w pasie drogowym drég
publicznych oraz naliczania zwigzanych z tym optat i kar pienieznych — po
zmianach wprowadzonych ustawaq krajobrazowa, ,Administracja. Teoria — dy-
daktyka - praktyka” 2016, nr 2, s. 1001i n.

4 Tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm., dalej: k.p.a.

5 Tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz. 320 ze zm., dalej: u.d.p.

6 Zob. R.A. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 222-223; P. Kobylski, Art. 36, w: Ustawa o drogach publicz-
nych. Komentarz, red. H. Kisilowska, Warszawa 2023, s. 473-474.
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Autorka chciataby takze, aby publikacja ta okazata si¢ pomoc-
na dla urzednikow wydajacych omawiane zezwolenia.

W publikacji wykorzystano przede wszystkim metode formal-
no-dogmatyczng poprzez badanie przepisow stosowanych w opi-
sywanych sprawach administracyjnych. Postuzono si¢ rowniez
metoda opisowa, w ktorej zakresie dokonano analizy orzecznictwa
sgdow administracyjnych, a takze siegnieto do dorobku przedsta-
wicieli doktryny prawa administracyjnego.

2. Decyzja lokalizacyjna a zezwolenie
na zajecie pasa drogowego w kontekscie
przywrocenia stanu poprzedniego

W praktyce dziatania organoéw I instancji wydajgcych decyzje lo-
kalizacyjne oraz zezwolenia na zajecie pasa drogowego’ bardzo
czesto dochodzi do pomieszania ze sobg tych form dziatania. Za
btad nalezy uznac¢ interpretacje, stosownie do ktérej juz w decy-
zji lokalizacyjnej zawiera si¢ klauzule dodatkowe odnoszace si¢ do
przywracania pasa drogowego do stanu uzytecznosci. Jak wynika
bowiem z przepiséw ustawy o drogach publicznych, w pasie drogo-
wym zabrania si¢ dokonywania czynnosci, ktore mogtyby powodo-
wac niszczenie lub uszkodzenie drogi i jej urzadzen albo zmniejsze-
nie jej trwatosci oraz zagrazac¢ bezpieczenstwu ruchu drogowego,
w szczegolnosci lokalizacji lub umieszczania urzadzen obcych,
przedmiotéow i materiatow niezwigzanych z potrzebami zarzadza-
nia drogami lub potrzebami ruchu drogowego (art. 39 ust. 1 pkt 1
u.d.p.). W szczegélnie uzasadnionych przypadkach lokalizowanie
w pasie drogowym obiektow budowlanych lub urzadzen niezwia-
zanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu
drogowego oraz reklam moze nastapi¢ wylacznie za zezwoleniem
wlasciwego zarzadcy drogi, wydawanym w drodze decyzji admi-
nistracyjnej — zezwolenie nie jest wymagane w przypadku zawar-

7 Ogolnie o kwestiach zezwolen na zajecie pasa drogowego zob. L. Kro-
plewski, Pas drogowy jako przedmiot regulacji prawa administracyjnego, Sopot
2023, passim.
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cia umowy, o ktorej mowa w ust. 7 lub w art. 22 ust. 2, 2a lub 2¢c
(art. 39 ust. 3 pkt 1 u.d.p.).

Jednakze wlasciwy zarzadca drogi moze odmowic¢ wydania ze-
zwolenia na umieszczenie w pasie drogowym urzadzen i infra-
struktury wylacznie, jezeli ich umieszczenie spowodowaloby za-
grozenie bezpieczenstwa ruchu drogowego, naruszenie wymagan
wynikajacych z przepiséow odrebnych lub miatoby doprowadzi¢ do
utraty uprawnien z tytutu gwarancji lub rekojmi w zakresie budo-
wy, przebudowy lub remontu drog (art. 39 ust. 1 pkt 1 u.d.p.). Do
ww. urzadzen i infrastruktury zalicza zas zgodnie z przepisami
infrastrukture telekomunikacyjng w rozumieniu ustawy z dnia
16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne®, urzadzenia stuzgce
do doprowadzania lub odprowadzania ptynéw, pary, gazu, ener-
gii elektrycznej, w tym punkty tadowania stanowiace czesc in-
frastruktury tfadowania drogowego transportu publicznego, oraz
urzadzenia zwigzane z ich eksploatacja. Zakaz, o ktérym mowa
w art. 39 ust. 1 pkt 1 u.d.p., nie dotyczy zatem umieszczania,
konserwacji, przebudowy i naprawy ww. urzadzen i infrastruk-
tury, a takze innych czynnosci zwiazanych z eksploatacja tej in-
frastruktury i tych urzadzen, jezeli warunki techniczne i wymogi
bezpieczenstwa na to pozwalajg (art. 39 ust. la u.d.p.).

Majac na uwadze powyzsze, trzeba zauwazyé¢, ze w sprawie
udzielenia zezwolenia na lokalizacje w pasie drogowym urzadzen
infrastruktury, o ktérych mowa w art. 39 ust. la u.d.p., planu-
jacy takie umieszczenie nie musi wykazywac istnienia szczegol-
nie uzasadnionego przypadku dla takiego umieszczenia. Redakcja
przepisu art. 39 ust. la u.d.p. i art. 39 ust. 3 pkt 1 u.d.p. wska-
zuje, ze udzielenie zezwolenia w tym przypadku nie polega na od-
stepowaniu od zakazu wyrazonego w art. 39 ust. 1 pkt 1 u.d.p.
poprzez wykazywanie szczeg6lnie uzasadnionego przypadku. Ten
zakaz jest zniesiony w art. 39 ust. la u.d.p. Potwierdzeniem stusz-
nosci takiej interpretacji przepisu art. 39 ust. 3 pkt 1 jest uzasad-
nienie do projektu zmian tego przepisu. Wskazano w nim bowiem:
,Pkt 3 lit. a — zmiana ta ma na celu usuniecie ewentualnych watp-

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 34 ze zm.
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liwosci co do wylagczenia spod ustanowionego w art. 39 ust. 1
pkt 1 generalnego zakazu dokonywania w pasie drogowym wymie-
nionych w tym przepisie czynnosci — wylaczenie obejmuje czynno-
Sci zwigzane z umieszczaniem, konserwacja, przebudowa i napra-
wa infrastruktury telekomunikacyjnej oraz urzadzen stuzacych
do doprowadzania lub odprowadzania plynéw, pary, gazu, energii
elektrycznej, a takze urzadzen zwiazanych z ich eksploatacjg oraz
inne czynnosci zwigzane z eksploatacja tej infrastruktury i urza-
dzen, jezeli warunki techniczne i wymogi bezpieczenstwa na to
pozwalajg. Pkt 3 lit. b — zmiana ma na celu uelastycznienie pro-
cedury wydawania zezwolen na lokalizowanie w pasie drogowym
infrastruktury telekomunikacyjnej. Obecng zasada jest to, ze za-
rzadca drogi moze wydac takie zezwolenie wylacznie w szczeg6lnie
uzasadnionych przypadkach, a tym samym wydanie zezwolenia
zalezy w zasadzie od uznania zarzadcy drogi, co przy jednocze-
snym obnizeniu wysokosci oplat, ktére niewgtpliwie w jakiej$ mie-
rze motywowaly do wydawania zezwolen, mogloby doprowadzic
do blokowania inwestycji. Dlatego tez proponuje si¢ ustanowienie
obowigzku wydania zezwolenia, jezeli nie zachodza przeszkody
z punktu widzenia bezpieczenstwa ruchu drogowego lub wyma-
gan okreslonych w przepisach odrebnych™®. Istotg zmiany art. 39
ust. 3 u.d.p. bylo zatem wprowadzenie obowigzku wydania zezwo-
lenia na lokalizacje w pasie drogowym urzadzen infrastruktury,
o ktorych mowa w art. 39 ust. la u.d.p., poza sytuacjami opisa-
nymi w art. 39 ust. 3 pkt 1 i pkt la u.d.p. Potwierdzeniem takie-
go stanowiska jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjne-
go w Gliwicach z dnia 6 lutego 2015 r., w ktérego uzasadnieniu
stwierdzono: ,Dodatkowo w zwigzku z trescig ust. 3 art. 39 usta-
wy nalezy zatem stwierdzi¢, ze na realizacj¢ takiej inwestycji w pa-
sie drogowym zarzadca drogi ma obowigzek wyrazi¢ zgode, jezeli
pozwalajg na to warunki techniczne, umieszczenie tej infrastruk-
tury nie spowoduje zagrozenia bezpieczenstwa ruchu drogowego
lub wymagan wynikajacych z przepisow odrebnych i nie dopro-

9 Uzasadnienie projektu ustawy z 2010 r., druk nr 2546 Sejmu VI kaden-
cji, s. 41 i 42, https://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/2546 (do-
step: 15.01.2024 r.).
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wadzi do utraty uprawnien z tytutu gwarancji lub rekojmi w za-
kresie budowy, przebudowy lub remontu drogi. W Swietle tresci
tych przepisow, wbrew pogladowi SKO, zgodzic¢ si¢ trzeba ze sta-
nowiskiem skarzacej, ze to na organie, a nie na inwestorze, spo-
czywa obowigzek wykazania wymienionych w ust. 3 art. 39 usta-
wy okolicznosci wylgczajacych obowiazek wyrazenia wydawanej
na podstawie tego przepisu zgody. Zasadg jest bowiem obowigzek
wyrazenia zgody na lokalizacje w pasie drogowym infrastruktury
telekomunikacyjne;j”°.

W zwigzku z tym trzeba stwierdzi¢, ze wtasciwy zarzadca drogi
moze odmowic wydania zezwolenia na umieszczenie w pasie dro-
gowym m.in. urzgdzen stuzgcych do doprowadzania lub odprowa-
dzania ptynéw wytacznie, jezeli ich umieszczenie spowodowaloby
zagrozenie bezpieczenstwa ruchu drogowego, naruszenie wyma-
gan wynikajacych z przepisow odrebnych, miatoby doprowadzic¢
do utraty uprawnien z tytulu gwarancji lub rekojmi w zakresie
budowy, przebudowy lub remontu drogi lub nie pozwalalyby na to
warunki techniczne i wymogi bezpieczenstwall.

W zwiazku z powyzszymi rozwazaniami nie jest dopuszczal-
ne powolywanie si¢ przez organy I instancji w wydawanych przez
nie decyzjach lokalizacyjnych na tres¢ art. 39 ust. 1 pkt 1 u.d.p.
i ogdlnikowe wykazywanie, ze umieszczenie urzadzenia (infra-
struktury) bedzie miato wplyw na uszkodzenie elementow drogi
oraz np. utrudni w przysztosci wykonywanie przez zarzadce drogi
zadan okreslonych w art. 20 u.d.p., a roboty zwigzane z realizacja
przedmiotowego urzadzenia (przytacza) doprowadza do zmniej-
szenia wartosci uzytkowej przedmiotowej jezdni oraz chodnika,
co niestety wcigz zdarza si¢ nagminnie.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z trescig art. 39 ust. 3a u.d.p.
w decyzji, o ktorej mowa w art. 39 ust. 3 u.d.p., tj. w decyzji loka-
lizacyjnej, organ musi okresli¢ w szczegolnosci:

— rodzaj inwestycji;

10 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 lutego 2015 r., Il SA/GI 1267/14, Lex
nr 1652337.

11 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 2019 r., I GSK 2138/17, Lex
nr 2740546, a takze K. Sobieralski, Lokalizacja w pasie drogowym urzqgdzen
infrastruktury sieciowej, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2013, nr 6, s. 751 n.
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— sposob, miejsce i warunki jej umieszczenia w pasie drogo-
wym oraz pouczenie inwestora, ze przed rozpoczeciem robot
budowlanych jest zobowigzany do:

1. uzyskania pozwolenia na budowe lub zgloszenia budo-
wy albo wykonywania robot budowlanych;

2. uzgodnienia z zarzadca drogi, przed uzyskaniem po-
zwolenia na budowe, projektu budowlanego obiektu lub
urzadzenia, o ktorym mowa w ust. 3;

3. uzyskania zezwolenia zarzadcy drogi na zajecie pasa dro-
gowego, dotyczacego prowadzenia robét w pasie drogo-
wym, lub na umieszczenie w nim obiektu lub urzadzenia.

Odnoszac si¢ zatem do tresci powyzszego art. 39 ust. 3a u.d.p.,
nalezy wskazac¢, ze organ administracji jest wladny juz na tym
etapie narzuci¢ wnioskodawcy (najczesciej inwestorowi'?) tylko ta-
kie wymogi, ktore zabezpieczg pas drogowy przedmiotowej drogi
(w tym jezdnie¢) przed niekorzystnym, z punktu widzenia zarzadcy
drogi, oddzialywaniem na te droge — co wprost wynika z przywota-
nej regulacji: w postepowaniu o lokalizacje inwestycji niezwigzanej
z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogo-
wego w pasie drogowym ustawodawca wskazal na obowiazek za-
warcia w decyzji lokalizacyjnej pouczen odnosnie do konkretnych
i jasno sprecyzowanych zobowigzan, ktérych zrealizowanie stano-
wi warunek konieczny rozpoczecia robét budowlanych!s.

W orzecznictwie nie budzi watpliwosci, ze ani z literalnego
brzmienia art. 39 ust. 3a u.d.p., ani z jego interpretacji, bedacej wy-
nikiem wykladni, nie da si¢ wyprowadzi¢ podstawy prawnej do za-
mieszczenia w rozstrzygnieciu podejmowanym na mocy tego prze-
pisu orzeczenia o charakterze restytucyjnym, tj. naktadajgcego na
inwestora obowiazek przywrocenia pasa drogowego do stanu po-
przedniego. Taka mozliwos¢ istnieje dopiero w kolejnej decyzji, wy-
dawanej na podstawie art. 40 ust. 1 u.d.p., ktéra jest funkcjonalnie
zwigzana z decyzja, o ktorej mowa w art. 39 ust. 3a u.d.p. Ustawo-

12 Zob. wyrok NSA z dnia 16 maja 2012 r., I GSK 557/11, Lex nr 1244742;
wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2023 r., III SA/kd 405/23, Lex
nr 3626695.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2023 r., I GSK 2318/21, Lex nr 3644164.
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dawca przewidzial w niej obowigzek przywrécenia pasa drogowego
do poprzedniego stanu uzytecznosci'®.

Bardzo klarownie opisano to juz w wyroku WSA w Gliwi-
cach z 31 marca 2008 r.'5 (wcigz aktualnym), w ktéorym negu-
jac stanowisko organow, zdaniem ktorych w terminie ,warunki
umieszczenia inwestycji w pasie drogowym” (art. 39 ust. 3a u.d.p.)
mieszcza si¢ warunki przywrocenia pierwotnych warunkoéw tech-
niczno-eksploatacyjnych pasa drogowego w zwiazku z uszkodze-
niem konstrukeji drogi, skonstatowano, ze wskazane przez organ
warunki nie tylko nie mieszcza si¢ w ww. pojeciu, ale takze w isto-
cie modyfikujq bez podstawy prawnej regulacje ustawowa i na tym
etapie postepowania nalezy je uznac¢ za przedwczesne. Sad pod-
kreslil: , Przepis art. 40 ust. 1 i 2 pkt 2 powolanej ustawy przewi-
duje wydanie kolejnej decyzji w przedmiocie zezwolenia na zaje-
cie pasa drogowego, dotyczacej umieszczenia w nim obiektu lub
urzadzenia. Jakkolwiek we wniosku z 23 kwietnia 2007 r. zawar-
te zostalo zadanie okreslenia sposobu odtworzenia zajmowanych
drog, to jednak akt wydawany w trybie art. 39 ust. 3 i 3a ustawy
nie powinien zawiera¢ okreslenia tych warunkéw, skoro niezbed-
ne jest wydanie odrebnej decyzji w tym przedmiocie. Zgodnie z § 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 1 czerwca 2004 r. w spra-
wie okreslenia warunkow udzielania zezwolen na zajecie pasa dro-
gowego (Dz.U. Nr 140, poz. 1481), w przypadku zajecia pasa dro-
gowego w celu prowadzenia roboét, zezwolenie powinno okreslac

14 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 lutego 2020 r., VI SA/Wa
2455/19, Lex nr 3072380; wyrok WSA w Gdansku z dnia 3 listopada 2016 r.,
III SA/Gd 554/16, Lex nr 2173488; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 stycz-
nia 2014 r., II SA/Sz 943/13, Lex nr 1435400; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 7 wrzesnia 2021 r., VI SA/Wa 967/21, Lex nr 3310354 — w wyroku
tym za orzeczeniem NSA z 13 lutego 2019 r. (I GSK 5413/16) skonstatowa-
no takze, iz przyjecie przez organ jako generalnej zasady, ze prace polegajace
na odtworzeniu nawierzchni nie moga by¢ uznane za remont w rozumieniu
art. 40 ust. 1 u.d.p. i w zwigzku z tym w kazdym przypadku powinny odby-
wac sie¢ na podstawie zezwolenia zarzadcy drogi i za optata, mogtoby w rezul-
tacie prowadzi¢ do naruszenia zasady proporcjonalnosci, do ktérej w przeszto-
Sci wielokrotnie odwolywatl si¢ Trybunal Konstytucyjny (np. orzeczenie z dnia
31 stycznia 1996 r., K 9/95, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbioér
Urzedowy” 1996, nr 1, s. 39).

15 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 31 marca 2008 r., Il SA/GI1 29/08, Lex
nr 479050.
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m.in. warunki przywrécenia pasa drogowego do poprzedniego sta-
nu uzytecznosci, okreslajace:

1. zakres i technologie robot przywracajacych stan uzytecznosci,

2. spos6b odbioru przedmiotowego odcinka pasa drogowego,

3. zasady usuwania usterek i wad technicznych, powstalych

w ciggu 24 miesiecy od daty odbioru pasa drogowego.

Okreslenie dopiero na tym etapie warunkow przywrocenia
pasa drogowego do stanu poprzedniej uzytecznosci jest o tyle zro-
zumiale, ze uprzednio inwestor nie musi legitymowac sie¢ projek-
tem budowlanym badz zgloszeniem, z ktérego precyzyjnie wynika
zakres niezbednych robot budowlanych, uwzgledniajacych m.in.
warunki decyzji z art. 39 ust. 3 ustawy. Z wyprzedzeniem nie ma
wiec mozliwosci podania przez zarzadce drogi zakresu i technolo-
gii robot przywracajacych poprzedni stan uzytecznosci pasa dro-
gowego, do czego nawigzuje § 1 ust. 6 cyt. rozporzadzenia.

Zasadnie zatem podniesiono w skardze, iz brak podstaw do
uzalezniania udzielonego zezwolenia na umieszczenie urzadzenia
w pasie drogowym od spelnienia innych warunkéw, sprowadzajg-
cych sie w istocie do modernizacji badZ co najmniej remontu dro-
gi, gdyz taki zakres robot wymagatby uzyskania przez inwestora
odrebnej decyzji o pozwoleniu na budowe drogi badz zgloszenia
takich roboét organowi administracji architektoniczno-budowla-
nej, czego nie przewiduje decyzja o zezwoleniu na zajecie pasa
drogowego”.

Za ciekawe nalezy uznaé, ze pomimo jednolitej, uksztattowa-
nej juz lata temu linii orzeczniczej organy administracji wydajace
zezwolenia wcigz umieszczajg warunki przywrocenia pasa drogo-
wego do stanu uzytecznosci w decyzjach lokalizacyjnych.

Nie mozna zatem obwarowac zezwolenia udzielanego w trybie
art. 39 ust. 3i 3a u.d.p. nalokalizacj¢ urzadzenia w pasie drogowym
warunkami przywroécenia pasa drogowego do stanu poprzedniego
wlasciwymi dla wydawanego w trybie art. 40 ust. 1 i ust. 2 u.d.p.
zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Na etapie udzielania zezwo-
lenia na lokalizacje urzgdzenia w pasie drogowym nie ma do tego
jakichkolwiek podstaw prawnych. Podstawg taka nie jest w szcze-
golnosci przepis art. 39 ust. 3a u.d.p., gdyz okreslanie w trybie tego
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przepisu sposobu, miejsca i warunkéw umieszczenia w pasie dro-
gowym urzadzenia dotyczy owego zlokalizowania, a nie sposobu
naprawienia szkod, ktére zostang spowodowane owa lokalizacja.
Skoro dla umieszczenia w pasie drogowym okreslonego urzadze-
nia ,obcego” konieczne jest, oprocz uzyskania zezwolenia na lo-
kalizacje i zezwolenia na zajecie pasa drogowego umieszczanym
urzadzeniem, uzyskanie zezwolenia na prowadzenie robot w pa-
sie drogowym, ktore w istocie ingeruja w pas drogowy i powoduja
jego uszkodzenie, to dla usuniecia owej szkody i naprawy zaistnia-
tego stanu rzeczy konieczne sg roboty przywracajgce pas drogowy
do stanu poprzedniego. Wlasnie z tego powodu, ze owe roboty sta-
nowig fizyczng ingerencje w pasie drogowym, dopiero na tym eta-
pie wystepuje koniecznos¢ przywrocenia po nich pasa drogowego
do stanu poprzedniego, a tym samym dopiero wowczas wiasciwe
i majace podstawe prawna jest okreslanie warunkow przywroécenia
pasa drogowego do poprzedniego stanu uzytecznosci.

3. O pojeciu przywrocenia pasa drogowego
do poprzedniego stanu uzytecznosci
i wynikajacych na tym tle problemach

W przypadku decyzji podejmowanych w trybie art. 40 ust. 1
i 2 u.d.p. (zezwolenie na zajecie pasa drogowego) zasadg jest, ze
zawieraja one rozstrzygniecia w przedmiocie zezwolenia na zajecie
pasa drogowego (o uprawnieniu do zajmowania pasa drogowego)
i o oplacie z tego tytutu, o czym przesgdzajg art. 40 ust. 11 u.d.p.
i § 2 ust. 1 pkt 5 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 1 czerwca
2004 r. w sprawie okreslenia warunkow udzielania zezwolen na
zajecie pasa drogowego!'®.

Ponadto, zgodnie z trescia art. 40 ust. 14a i 15 u.d.p., zarzadca
drogi okresla, w drodze decyzji administracyjnej, warunki zajecia
pasa drogowego w razie koniecznosci usuniecia awarii urzgdze-
nia obcego znajdujacego sie w pasie drogowym oraz warunki jego

16 Tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 1264, dalej: rozporzadzenie z 2004 r.
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przywrécenia do stanu poprzedniego, a takze ustala wysokosé
oplaty (ust. 14a), ponadto zajmujacy pas drogowy jest obowigzany
zapewni¢ bezpieczne warunki ruchu i przywroci¢ pas do poprzed-
niego stanu uzytecznosci w okreslonym terminie (ust. 15).

Z kolei w mysl § 2 ust. 2 i 3 rozporzadzenia z 2004 r. w przy-
padku zajecia pasa drogowego w celu prowadzenia robot zezwole-
nie na zajecie pasa drogowego powinno okresla¢ dodatkowo:

1. sposob zabezpieczenia zajmowanego pasa drogowego, zgod-
nie z dokumentami, o ktéorych mowa w § 1 ust. 3 pkt 2
iust. 5 pkt 1;

2. warunki przywroécenia pasa drogowego do poprzedniego
stanu uzytecznosci (ust. 2).

Prawodawca upowaznil zarzadce drogi do okreslenia zakresu

i technologii robot przywracajacych stan uzytecznosci, zgodnie
bowiem z § 2 ust. 3 ww. rozporzadzenia z 2004 r. okresla sie:

1. zakres i technologie rob6t przywracajgcych stan uzytecznosci;

2. sposoOb odbioru przedmiotowego odcinka pasa drogowego;

3. zasady usuwania usterek i wad technicznych, powstalych
w ciggu 24 miesiecy od daty odbioru pasa drogowego.

Nalezy zatem zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do art. 36 u.d.p."”
dyspozycja normy art. 40 ust. 15 u.d.p. nie wymaga wydania de-
cyzji w sprawie — obowigzek wynikajacy z tej normy zostal skie-
rowany bezposrednio do zajmujgcego pas drogowy!s. Jesli nie
zostanie spetniony, dopiero wtedy wlasciwy organ na podstawie
ww. art. 36 u.d.p. wydaje decyzje administracyjng. Niezastoso-
wanie si¢ do jej rozstrzygniecia bedzie z kolei skutkowac wszcze-

17 Zgodnie z ktorym: W przypadku zajecia pasa drogowego bez zezwole-
nia zarzadcy drogi lub niezgodnie z warunkami podanymi w tym zezwoleniu,
lub bez zawarcia odplatnej umowy cywilnoprawnej, o ktorej mowa w art. 22
ust. 2, 2a lub 2c, lub niezgodnie z warunkami tej umowy, wiasciwy zarzadca
drogi orzeka, w drodze decyzji administracyjnej, o jego przywréceniu do sta-
nu poprzedniego. Przepisu tego nie stosuje si¢ w przypadku zajecia pasa dro-
gowego bez zezwolenia zarzadcy drogi lub niezgodnie z warunkami podanymi
w tym zezwoleniu, wymagajacego podjecia przez wlasciwy organ nadzoru bu-
dowlanego decyzji o rozbiorce obiektu budowlanego”.

18 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2017 r., III SA/Kr
1144/16, Lex nr 2226646.
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ciem postepowania egzekucyjnego'®. Jego przeprowadzenie byto-
by niemozliwe bez wydanej uprzednio decyzji administracyjnej,
gdyz organ egzekucyjny nie moze prowadzi¢ postepowania dowo-
dowego na okoliczno$¢ nieprzywroécenia pasa drogowego do stanu
poprzedniego. Jak wskazuje sie takze w orzecznictwie, w zezwo-
leniu na zajecie pasa drogowego (art. 40 u.d.p.) nie naktada sie
obowigzku przywrocenia pasa drogowego do poprzedniego stanu
uzytecznosci, gdyz wynika on z mocy samego prawa, a zatem nie
ma takiej potrzeby2°. Obowigzek ten powstaje z momentem upty-
wu terminu zakreslonego w zezwoleniu na zajmowanie pasa dro-
gowego i tym samym nie ma takze mozliwosci nalozenia w sa-
mym zezwoleniu odrebnego obowigzku po uptywie tego terminu.

Odnosnie do samego pojecia przywroécenia pasa drogowego do
poprzedniego stanu uzytecznosci stusznie zauwaza si¢ w orzecz-
nictwie, Ze wszelkie unormowania dotyczace korzystania z drog
publicznych majg na wzgledzie przede wszystkim bezpieczenstwo
uzytkowania i ochrone drog, jednakze realizacja tej zasady winna
uwzglednia¢ w kazdym wypadku okolicznosci faktyczne konkret-
nej sprawy, co w przypadku nalozenia obowigzku na podstawie
art. 40 ust. 15 u.d.p. determinowane jest istnieniem obowigzku
przywroécenia pasa drogowego do stanu poprzedniego, a nie jego
ulepszaniem, tj. do stanu uzytecznosci tak, aby stan technicz-
ny nawierzchni pasa drogowego i innych jego elementow po wy-
konanych robotach nie byl gorszy niz przed ich rozpoczeciem?!.
W pojeciu stanu poprzedniego w rozumieniu powyzszego przepi-
su miesci sie mozliwos¢ bezpiecznego korzystania z drogi, prze-
mieszczania sie??, jednakze w takim zakresie, jak mialo to miejsce
przed wykonaniem robét, i z uwzglednieniem warunkow korzy-

19 Zob. P. Majczak, K. Sobieralski, Zezwolenie na zajecie pasa drogowego,
Wroctaw 2016, s. 234-235. Wigcej o postepowaniu egzekucyjnym w tej kwe-
stii: ibidem, s. 236 i n.

20 Wyrok NSA z dnia 26 lipca 2006 r., I OSK 1334/05, Lex nr 275453.

2l Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 kwietnia 2018 r., III SA/Kr
175/18, Lex nr 2486982.

22 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 wrzesnia 2019 r., III SA/Po
398/19, Lex nr 2723425.
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stania z tej drogi?3. Zobowigzania (klauzule dodatkowe) wzgle-
dem odtworzenia pasa drogowego zawarte w decyzji zezwalajacej
na zajecie pasa drogowego (okreslane najczesciej w rozstrzygnie-
ciach decyzji ,warunkami”) nie mogg ,wymusza¢” na inwestorze
(adresacie zezwolenia na prowadzenie robot) poprawy stanu pasa
drogowego w stosunku do jego stanu przed rozpoczeciem robot,
co w praktyce dzialania organéw administracji zdarza si¢ nieste-
ty nader czesto??.

W tym zakresie warto zwroci¢ uwage na jedna ze spraw roz-
patrywanych przez samorzgdowe kolegium odwotawcze. Organ
I instancji natozyt na prowadzacego roboty w zezwoleniu na zaje-
cie pasa drogowego obowigzek odtworzenia kraweznikéw na ca-
tej dtugosci prowadzonych robo6t, dookreslajgc jednoczesnie pa-
rametry nowych kraweznikow. Nie byloby w tym nic osobliwego,
gdyby nie fakt, ze juz przed rozpoczeciem robét na danym odcin-
ku krawezniki byty w fatalnym stanie: popekane i wybrakowane.
Kolegium nie miato tu watpliwosci, ze organ nie moze natozy¢ na
wykonujacego roboty w pasie drogowym obowigzku polepszenia
zastanego przed robotami stanu rzeczy, tj. polepszenia elementow
pasa drogowego, li tylko na koszt wykonujacego roboty. Ewentual-
ne zmiany w stanie pasa drogowego polegajace na jego ulepszeniu
podczas wykonywania roboét przez inwestora mogg by¢ przedmio-
tem ustalen na gruncie prawa cywilnego. Zarzadca drogi nie moze
bowiem obcigza¢ podmiotu wykonujacego roboty w pasie drogo-

23 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 kwietnia 2018 r., III SA/Kr
175/18, Lex nr 2486982; a takze wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 czerwca
2006 1., I SA/Sz 337/06, Lex nr 295809.

24 Na marginesie warto zauwazy¢, ze organy administracji nie mogg w wa-
runkach decyzji administracyjnej, bedacych istotnymi klauzulami dodatkowy-
mi decyzji, powolywac¢ si¢ na wytyczne umieszczone na stronie internetowej
tylko poprzez podanie adresu tejze, co zdarza si¢ w wydawanych zezwole-
niach. Wytyczne takie moga ulega¢ zmianom - inne mogly zosta¢ umieszczo-
ne na stronie internetowej w dniu wydawania decyzji, inne moglyby znajdo-
wac¢ si¢ na niej w dniu wykonywania danej decyzji. Odwotanie si¢ przez organ
do wytycznych umieszczanych na portalach internetowych moze nastgpic tyl-
ko w ramach dodatkowych informacji zawieranych w decyzji administracyjne;j.
Ewentualnie, pozostawiajac odwolania do stron internetowych w warunkach
danej decyzji, organ musialby takowe wytyczne, dostepne na dzien wydawania
decyzji, dotaczy¢ do decyzji jako jej zalgcznik.
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wym np. kosztami materiatéw, majgcych stuzy¢ polepszeniu ele-
mentow pasa. W podanym przyktadzie dla organu odwolawczego
bylo oczywiScie jasne, ze nie istniata mozliwos¢ doprowadzenia
kraweznikow do stanu poprzedniego po wykonanych robotach,
skoro jeszcze przed robotami krawezniki byty niepetne i popeka-
ne. Jednakze organ I instancji wraz z adresatem zezwolenia na
prowadzenie robét winni wypracowac¢ na gruncie cywilnopraw-
nym odpowiednie rozwiazanie, na jakich zasadach i na czyj koszt
nastapi odtworzenie kraweznikéw i obrzezy trawnikowych z pet-
nowartosciowych materialow, ktore zastgpilyby istniejace przed
zajeciem elementy spekane i pokruszone. Opisana sytuacja, po-
legajaca na wykorzystaniu form cywilnoprawnych, dotyczy przy-
padku, w ktérym przywrocenie poprzedniego stanu uzyteczno-
Sci pasa drogowego musi polegac¢ w istocie na jego zdecydowanym
ulepszeniu. W wiekszosci przypadkow dla przywrocenia poprzed-
niego stanu nie bedzie konieczne zawieranie przez wykonawce
umow z organem, a jedynie zastosowanie si¢ do nalozonych przez
organ warunkow przywrocenia na wlasny koszt.

Powyzszy przyklad pokazuje niezbicie, ze przy wydawaniu ze-
zwolenia na zajecie pasa drogowego w zwigzku z prowadzonymi
robotami organy administracji muszg wykonac czesto wiecej ,,pra-
cy” anizeli samo wydanie zezwolenia ze standardowymi, powie-
lanymi wielokrotnie klauzulami dodatkowymi o tozsamej tresci.

Na temat naktadanych warunkow przywracania pasa drogo-
wego do poprzedniego stanu uzytecznosci wypowiadaty sie takze
sady administracyjne. W skardze rozpatrywanej przez Wojewodz-
ki Sad Administracyjny w Gdansku?® skarzacy zakwestionowat
nalozenie, w jego ocenie, zbyt szerokiego obowigzku polegajace-
go na odtworzeniu nawierzchni chodnikow na calej szerokosci.
W tym jednak przypadku sklad orzekajacy nie zgodzil sie z ar-
gumentacjg skarzgcego, ze osnowa decyzji w tej czesci jest nieja-
sna i nieprecyzyjna, albowiem w zwigzku z uzyciem slowa ,,odtwo-
rzy¢” nie wynika z niej jednoznacznie, czy obowigzkiem adresata
decyzji jest polozenie nawierzchni chodnikéw na catej szerokosci

25 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 3 listopada 2016 r., IIl SA/Gd 554/186,
Lex nr 2173488.
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chodnika, czy tez jedynie na szerokosci zajetej i rozebranej w ce-
lach budowy sieci gazowej. Zdaniem Sadu, jakkolwiek oczywiscie
zgoda na umieszczenie w pasie drogowym elementéw infrastruk-
tury technicznej nie powinna by¢ przez zarzadce drogi warunko-
wana zobowigzaniem inwestora do budowy lub rozbudowy drogi
lub jej czesci, a zarowno ustawa, jak i rozporzadzenie nie precyzu-
ja, na czym polega przywrocenie poprzedniego stanu uzyteczno-
Sci drogi, to w badanym przypadku rozstrzygniecia organoéw bytly
prawidiowe. Sad skonstatowat, ze jak wynika z tresci przepisow
ustawy o drogach publicznych, kryterium powinien by¢ wzglad
na bezpieczenstwo ruchu drogowego, a w odniesieniu do chodni-
ka, stanowigcego cze¢s$¢ drogi przeznaczonej do ruchu pieszych?,
nalezy mie¢ na uwadze bezpieczenstwo ruchu pieszego, ewentu-
alnie takze bezpieczenstwo ruchu rowerowego (w razie urzadze-
nia na czesci chodnika Sciezki rowerowej). W tym przypadku, jak
wskazat Sad: ,|[...] bezpieczenstwo gwarantuje i zapewnia miedzy
innymi jednolita i rowna nawierzchnia chodnika, brak na niej wy-
brzuszen, spadkow lub réznic w jej poziomach (okolicznosci po-
wszechnie znane). Takie tez cechy nawierzchni chodnika powin-
ny byc¢ zachowane, i to niezaleznie od zakresu prowadzonych prac
(obejmujacych czes¢ czy tez catos¢ chodnika). Jest tez oczywiste,
ze wyzej wymienione cechy, w tym jednolita i rowna nawierzchnia
chodnika, przektadaja si¢ bezposrednio na jego uzytecznosc”. Da-
lej podkreslono takze, ze skoro ustawodawca, udzielajac na pod-
stawie art. 40 ust. 16 u.d.p. upowaznienia Radzie Ministréw do
okreslenia w rozporzadzeniu warunkow niezbednych do udziele-
nia zezwolen na zajmowanie pasa drogowego, wskazal, Ze unor-
mowania te maja mie¢ na wzgledzie bezpieczenstwo uzytkowania
i ochrone¢ drog, to przy okreslaniu warunkow przywrocenia pasa
drogowego do poprzedniego stanu uzytecznosci, oprécz bezpie-
czenstwa ruchu drogowego, nalezy uwzglednic¢ takze bezpieczen-
stwo uzytkowania i ochrone¢ drog. Zdaniem Sgdu w rozpatrywanej
sprawie jedynie ,odtworzenie chodnika na catej szerokosci moze
zapewni¢ trwale jego jednolita nawierzchnie, a tym samym bezpie-

26 Zgodnie z definicja legalng zawarta w art. 4 pkt 6 u.d.p.
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czenstwo uzytkownikow (pieszych i sprzetu oczyszczajgcego np. ze
Sniegu) oraz ochron¢ samego chodnika przed kolejnymi uszkodze-
niami [...]. Odtworzenie nawierzchni jedynie na tej czesci chodni-
ka, pod ktérg biegnie instalacja gazowa, nie przywracaloby stanu
uzytecznosci pozostatej czesci chodnika. Ze wzgledow technolo-
gicznych taki ograniczony zakres prac skutkowalby nietrwatoscia
rownej nawierzchni. Stad organ mogl zasadnie postuzy¢ sie ter-
minem »odtworzenie« nawierzchni na catej szerokosci chodnika,
jako okresleniem technologii wymaganej przy przywracaniu stanu
jego uzytecznosci”. Co rowniez istotne, sama skarzgca, w ocenie
Sadu, nie wykazata podczas prowadzonego postepowania admini-
stracyjnego, ze tak okreslony zakres prac wykracza poza granice
przywrocenia uzytecznosci nawierzchni chodnika, a tym samym,
ze narusza powyzej omowione kryteria wyznaczone prawem.

Z powyzszych przyktadow wynikaja dwie istotne dla praktyki,
tj. dzialania organow, kwestie. Po pierwsze, przed wydaniem ze-
zwolenia na zaje¢cia pasa drogowego organ winien porozumiec si¢
z wnioskodawcg w celu wypracowania zadowalajgcych obie strony
rozwigzan wzgledem przywracania pasa drogowego do poprzed-
niego stanu uzytecznosci. Organ, po wplynieciu do niego wniosku
o wydanie zezwolenia w zwigzku z planowanym przeprowadze-
niem rob6t w pasie drogowym, powinien, po dokonaniu ogledzin,
udokumentowac¢ stan danego odcinka pasa drogowego i na pod-
stawie tak dokonanego rozeznania rozstrzyga¢ o warunkach przy-
wrocenia pasa drogowego do stanu uzytecznosci, ktére zawrze
w wydawanym zezwoleniu. Po drugie zas, przyklady te pokazuja,
jak nietratna byta obowigzujgca od 12 maja 2023 r. zmiana Ko-
deksu postepowania administracyjnego. Tego dnia wszed! bowiem
w zycie art. 127 § 1la k.p.a. dodany przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia
26 stycznia 2023 r. o zmianie ustaw w celu likwidowania zbed-
nych barier administracyjnych i prawnych?’, zgodnie z ktorym:
~Decyzja wydana w pierwszej instancji, od ktorej uzasadnienia or-
gan odstgpit z powodu uwzglednienia w catosci zadania strony,

27 Dz.U. poz. 803.
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jest ostateczna?®. Organy I instancji bardzo czesto w sprawach
zezwolen na zajecie pasa drogowego rezygnuja bowiem na zasa-
dzie wyrazonej w art. 107 § 4 k.p.a. z uzasadniania tychze decyzji,
wskazujac, ze skoro zezwolono na zajecie pasa drogowego, to zna-
czy, ze decyzja spelnia zadanie strony. Zupetnie z boku pozostaje
za$ kwestia natozonych w rozstrzygnieciu klauzul dodatkowych,
tj. m.in. sposobu przywroécenia pasa drogowego do stanu poprzed-
niego. Czesto zdarza si¢ jednak, ze pomimo rezygnacji z uzasad-
nienia, w pouczeniu decyzji informuje sie o mozliwosci ztozenia
odwotania do organu wyzszej instancji. Organy drugoinstancyj-
ne staja przed trudnym teoretyczno-procesowym problemem: czy
organ odwotawczy ma w takiej sytuacji prawo do rozwazenia, czy
organ I instancji zastosowat przepis art. 107 § 4 k.p.a. w sposéb
prawidlowy, tj. czy rezygnacja z uzasadnienia, implikujaca zasto-
sowanie art. 127 § la k.p.a., byla uzasadniona. Moze powinien od
razu stwierdzi¢ niedopuszczalnos¢ odwolania, informujgc jedno-
czesnie w wydanym w tym zakresie postanowieniu o blednym po-
uczeniu zastosowanym przez organ I instancji oraz koniecznosci
zlozenia skargi do sgdu administracyjnego.

W ocenie autorki zastosowanie art. 127 § la k.p.a. nie bedzie
mozliwe, jezeli organ I instancji nieprawidlowo zastosowat art. 107
§ 4 k.p.a. Jakkolwiek w sprawach zezwolenia na zajecie pasa dro-
gowego nie mamy do czynienia z decyzja rozstrzygajaca sporne
interesy stron, to nie mozna uznac¢, aby decyzja ta, nawet wyda-
wana na wniosek strony, w przypadku gdy zostala obwarowana
warunkami przywrocenia pasa drogowego do poprzedniego stanu
uzytecznosci, mogla zosta¢ wydana bez uzasadnienia faktyczne-
go i prawnego. W sytuacji bowiem, gdy organ zezwala na zajecie

28 Warto zwr6ci¢ w tym miejscu uwage, ze w ocenie A. Wrobla przepis
ten jest wrecz niezgodny z Konstytucjg RP: ,Prawo do wniesienia odwota-
nia od nieostatecznej decyzji administracyjnej jest prawem konstytucyjnym
osoby (art. 78), a jego generalne ograniczenie, jak w komentowanym przepi-
sie, nie przechodzi pozytywnie testu proporcjonalnosci (zob. nizej pkt 5 i 6),
co prowadzi do wniosku, ze przepis art. 127 § la jest niekonstytucyjny” —
zob. A. Wrobel, Art. 127, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wro-
bel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego,
Warszawa 2023, Lex.
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pasa drogowego, ale obwarowuje te decyzje klauzulami dodatko-
wymi, o ktore strona we wniosku nie wnosita i o ktorych tresci
nie wiedziata przed doreczeniem jej przedmiotowego zezwolenia,
nie mozna uznaé¢, aby decyzja taka uwzgledniala w calosci za-
dania strony. Organ I instancji winien w uzasadnieniu wyjasnic
stronie, dlaczego przyjat takie, a nie inne warunki, aby tym sa-
mym umozliwi¢ tez organowi II instancji petlng kontrole takiego
rozstrzygniecia w razie ztozenia odwolania. Taka wyktadnia prze-
pisu art. 127 § la k.p.a. w zw. z art. 107 § 4 k.p.a. w odniesieniu
do tej kategorii spraw jest korzystna dla stron, pozwala bowiem na
szybsze ostateczne rozstrzygniecie sprawy w przypadku negowa-
nia dodanych przez organ warunkow anizeli skarzenie decyzji do
sgdu administracyjnego. Za przyjeciem takiej wyktadni ww. prze-
pisOw przemawiajg zatem, w ocenie autorki, przede wszystkim za-
sada szybkosci postepowania (art. 12 k.p.a.), budzenia zaufania
do wladzy publicznej (art. 8 k.p.a.), a takZe zasada przekonywania
(art. 11 k.p.a.).

Tym samym nalezy uznac, ze kazda decyzja zezwalajaca na za-
jecie pasa drogowego powinna jednak zawiera¢ uzasadnienie na
podstawie przepisu art. 107 § 3 k.p.a., w ktorym organ ja wyda-
jacy wyjasniatby m.in. przyjecie takich, a nie innych warunkow
i sposobow odtworzenia pasa drogowego. Jesli takowego uzasad-
nienia brak, lecz strona wniosta odwotanie do organu wyzszej in-
stancji (np. w zwigzku z tak sformutowanym przez organ I instan-
cji pouczeniem), autorka opowiada si¢ za dopuszczeniem badania
W postepowaniu odwotawczym prawidlowosci zastosowania przez
organ I instancji art. 107 § 4 k.p.a. Niewlasciwe byloby zatem w jej
ocenie wydawanie od razu postanowienia o niedopuszczalnosci
odwolania i tym samym wskazywanie, ze wlasciwa jest tylko dro-
ga sgdowa.
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4. Wnioski

Celem niniejszej publikacji byto przyblizenie od strony praktycznej
instytucji przywrocenia pasa drogowego do poprzedniego stanu
uzytecznosci w sytuacji, w ktérej w obrocie prawnym funkcjonuje
zezwolenie na zajecie pasa drogowego w zwigzku z prowadzeniem
w nim robot (umieszczaniem urzadzenia liniowego czy obcego).
Artykul powstat przede wszystkim z mysla o czytelniku bedgcym
urzednikiem wydajgcym ww. decyzje. Stad tez poruszono w nim
trzy praktyczne problemy.

Po pierwsze, zwrocono uwage na nieprawidlowe zawieranie
w decyzjach lokalizacyjnych (zamiast w zezwoleniach na zaj¢cie
pasa drogowego) warunkow przywrocenia pasa drogowego do po-
przedniego stanu uzytecznosci.

Po drugie, autorka przyblizyla pojecie przywrocenia pasa dro-
gowego do poprzedniego stanu uzytecznosci, wskazujac, ze organy
nie moga wymagac od posiadajacych zezwolenie polepszania zasta-
nego przez nich przed robotami stanu pasa drogowego. W orzecz-
nictwie sagdow administracyjnych zwraca si¢ szczegolng uwage na
to, czy warunki zawarte w zezwoleniach, a traktujace o sposobie
przywrocenia pasa drogowego do stanu uzytecznosci po zakonczo-
nych pracach, nie zawieraja w istocie swej tresci obowigzkow pro-
wadzacych do ,wyreczania” zarzadcy pasa drogowego, tj. popra-
wiania stanu chodnika, jezdni, pobocza itp.

Po trzecie, zdaniem autorki nowelizacja Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego polegajaca na ograniczeniu zasady dwuin-
stancyjnosci postepowania poprzez uznanie przez ustawodawce
za ostateczne decyzji, od ktoérych uzasadnienia organ I instancji
zrezygnowal, stwierdzajac, ze dana decyzja speinia zgdanie strony
(art. 127 § 1a), pocigga za sobg wiele problemoéw interpretacyjnych.
Unaocznia si¢ to szczegolnie w sytuacji obwarowania zezwolenia
na zajecie pasa drogowego klauzulami dodatkowymi (warunkami
dookreslajacymi sposéb przywrocenia pasa drogowego do stanu
uzytecznosci), o ktore przeciez wnioskodawca nigdy nie wystepu-
je we wniosku o zezwolenie na zajecie pasa, a ktére mogg zostac
uznane przez niego za nieprawidtowe — prowadzace do ulepszania
przez niego stanu zastanego przed rozpoczeciem robot.
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STRESZCZENIE

Przywracanie pasa drogowego
do poprzedniego stanu uzytecznosci
w przypadku posiadania stosownego zezwolenia na zajecie

Autorka skoncentrowala si¢ w niniejszym artykule na problematyce zwig-
zanej z przywracaniem do poprzedniego stanu uzytecznosci pasa drogowe-
go drogi publicznej po wykonanych robotach (umieszczeniu urzadzenia).
W praktyce dziatania organow stale zdarza sie¢, ze warunki przywrocenia
pasa drogowego do poprzedniego stanu sg blednie zamieszczane w decy-
zji lokalizacyjnej, nie zas w zezwoleniu na zajecie pasa. Ponadto bardzo
czesto organy naktadajg na inwestoréow (bedgacych najczesciej adresata-
mi zezwolenia na zajecia pasa drogowego) warunki polegajgce w istocie
na polepszeniu stanu pasa drogowego, nie zas na przywroceniu do po-
przedniego stanu. W publikacji skupiono si¢ zatem takze na definicji po-
jecia przywracania do poprzedniego stanu uzytecznosci. W koncowej cze-
Sci pracy zwrocono uwage na trudne w praktyce stosowanie dodanego do
k.p.a. w2023 r. przepisu art. 127 § la, ktéry moze sprawiac¢ najwiecej pro-
bleméw w stosowaniu wlasnie wobec zezwolen na zajecie pasa drogowego
i umieszczanych w nich klauzul dodatkowych.

Stowa kluczowe: pas drogowy; droga publiczna; przywrocenie do po-
przedniego stanu uzytecznosci; zezwolenie na zaj¢cie pasa drogowego

SUMMARY

Restoring the road lane to its previous state of usefulness
in the event of having the appropriate occupation permit

In this article, the author focused on the issues related to restoring a pub-
lic road lane to its previous state after the work performed (the placement
of the device). In the practice of the authorities, it constantly happens that
the conditions for the restoration of the road lane to its previous state are
erroneously included in the location decision rather than in the permis-
sion to occupy the lane. In addition, the authorities impose conditions on
investors (who are most often the addressees of a lane occupation permit)
that consist of improving the condition of the road lane rather than re-
storing it to its previous condition. Thus, the publication also focuses on
defining the concept of restoration. The final part of the work draws at-
tention to the difficulty of in-practice application of the provision of Ar-
ticle 127 § la, added to the Code of Administrative Procedure in 2023,
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which may cause the most problems in application precisely about per-
mits for road lane occupation and the additional clauses placed therein.

Keywords: road lane; public road; restoration to its previous state of
usefulness; road lane occupation permit
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1. Introduction

Artificial intelligence (Al)-based medical devices have been used
in the provision of healthcare services for several years, particu-
larly in radiology, urology, cardiology, gynaecology, and psychia-
try. Such applications facilitate faster diagnosis and more effective
treatment. Medical practitioners are able to analyse a patient’s
complex medical data more accurately and in greater detail, and
offer treatment methods that are more tailored to the patient’s in-
dividual needs.! Surgeons utilising the intelligent robot are able
to perform procedures with a far higher level of precision com-
pared to conventional methods. However, that does not make all

! High-Level Expert Group for Artificial Intelligence, Ethics Guidelines for
Trustworthy Al, Brussels, 10 April 2019, p. 43.
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procedures successful. A doctor may make a mistake using inno-
vative methods of treatment and diagnosis. Such a mistake will
be of a different nature than one made using traditional methods.
Changes in the diagnostic and treatment processes have necessi-
tated the identification of new types of medical error, namely veri-
fication error and supervision error.

2. The nature and working
of artificial intelligence systems

It is fundamental for this study to define the precise scope of
the meaning of the term artificial intelligence. The term is not
a legal or juridical concept. Attempts to establish what consti-
tutes artificial intelligence have been made by representatives
of the psychological,? mathematical,® computer,* and legal® sci-
ences. However, this has not led to the development of a common
definition. On 14 June 2023, the European Parliament adopted
amendments to the draft Artificial Intelligence Act,® indicating
that an Al system refers to a machine system that is designed to
operate with varying levels of autonomy and that can, for explicit
or implicit purposes, generate outputs such as predictions, rec-

2 See D.R. Schaffer, K. Kipp, Psychologia rozwoju od dziecka do dorostosci,
Gdansk 2015, p. 328.

3 See K. Roézanowski, Sztuczna inteligencja: rozwdj, szanse i zagrozenia,
“Zeszyty Naukowe Warszawskiej Wyzszej Szkoty Informatyki” 2007, No. 2, p. 110.
http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.baztech-1cd1832b-
24aa-4187-9c90-4bed4cd6eb97/c/Rozanowski_Sztuczna_Inteligencja_2_2007.
pdf (access: 18.08.2023).

4 See D. Lim, AI & IP Innovation and Creativity in an Age of Accelerated
Change, “Akron Law Review” 2018, No. 52, p. 820.

5 See A. Chtopecki, Sztuczna inteligencja — szkice prawnicze i futurologiczne,
Warszawa 2018, p. 2; T. Zalewski, in: Prawo Sztucznej Inteligencji, eds. L. Lai,
M. Swierczynski, Warszawa 2020, p. 3.

¢ Amendments adopted by the European Parliament on 14 June 2023 on
the proposal for a regulation of the European Parliament and of the Coun-
cil laying down harmonised rules on artificial intelligence (Artificial Intelli-
gence Act) and amending certain Union legislative acts, COM(2021)0206 —
C9-0146/2021 - 2021/0106(COD), https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/TA-9-2023-0236_PL.html (access: 20.12.2023).
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ommendations, or decisions affecting physical or virtual environ-
ments. In recital 6, the EU legislator highlights that ‘performing
tasks with varying levels of autonomy’ implies at least the par-
tial independence of the Al from human control and its ability to
operate without human intervention. In contrast, the term ‘ma-
chine-based’ refers to the fact that Als run on machines. In this
paper, I will use the definition of an artificial intelligence system
as set out in the amendments to the Artificial Intelligence Act of
14 June 2023.

3. Medical error — definition

Medical error constitutes conduct contrary to the generally rec-
ognised principles of medical knowledge, manifested in an act or
omission harmful to the patient, which could have been avoided
by following the rules conforming to the state of medical knowl-
edge.” In the US doctrine, it is understood to be any act or omis-
sion by a physician during the treatment of a patient that deviates
from the norms of conduct accepted in the medical community
and causes injury to the patient.®

The Polish Supreme Court, in its judgment of 1 April 1955,° es-
tablished that a medical error is an activity (act or omission) of
a doctor in the sphere of diagnosis and therapy which is contrary
to medical science to the extent available to the doctor. The occur-
rence of an error is not influenced by the individual characteris-
tics, or inclinations of a particular doctor, or the circumstances
under which he or she provided health services.!° In its decision,

7 B. Popielski, Medycyna i Prawo, Warszawa 1968, cit. after: D. Korytkow-
ska, Pojecie btedu medycznego i zdarzenia medycznego, “Acta Universitatis Lo-
dziensis Folia Oeconomica” 2012, No. 274, p. 64.

8 B.S. Bal, An Introduction to Medical Malpractice in the United States,
“Clinical Orthopaedics and Related Research” 2009, No. 467, p. 340.

9 Judgment of Supreme Court of 1 April 1955, IV CR 39/54, “Orzecznic-
two Sadu Najwyzszego Izby Cywilnej i Izby Karnej” 1957, No. 1, it. 7.

10 K. Baczyk-Rozwadowska, in: System Prawa Medycznego, ed. E. Baginska,
Warszawa 2021, p. 227.
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the Supreme Court used the concept of medical malpractice.!' In
view of this, in this paper I will use the concept of medical error.

The literature distinguishes a variety of classifications of medi-
cal errors, with the prevalent division focusing on the criterion of
the action taken by the doctor. According to this classification, we
distinguish a diagnostic error, an error of prognosis, and a thera-
peutic error.'2 Since the scope of activities performed by the doctor
in connection with the increasing use of medical devices equipped
with artificial intelligence will change, it seems justified to distin-
guish a new type of medical error, i.e. verification error as a sub-
category of diagnostic error and supervision error as a subcatego-
ry of therapeutic error.

4. Diagnostic error

A diagnostic error consists in an incorrect evaluation of the pa-
tient’s state of health. Diagnosis involves determining the pa-
tient’s physical or mental condition, identifying a possible illness,
and determining its nature and causes.!® Medical literature indi-
cates that a diagnostic error consists in failing to undertake tests
necessary for the correct diagnosis of a condition or in incorrectly
interpreting the test results obtained.!* A positive diagnostic error

11 B. Swigtek, Bledy lekarskie w praktyce medyka sqdowego, “Prawo
i Medycyna” 2000, Vol. 2, No. 5, p. 39.

12 As in: J. Weglinska, Realizacja bezpieczeristwa prawnego w instytu-
¢ji odpowiedzialnosci lekarza za btgd medyczny, “Studia Prawa Publiczne-
go” 2022, No. 2/38, p. 186; P. Zakrzewski, Standardy wykonywania zawodu
lekarza a wina lekarza, in: Standard wykonywania zawodoéw medycznych,
eds. A. Gorski, E. Sarnacka, M. Grassman, Warszawa 2019, pp. 86-87;
M. Sosniak, Cywilna odpowiedzialnosé lekarza, 2™ ed., Warszawa 1977,
pp. 119-137; K. Baczyk-Rozwadowska, in: System Prawa Medycznego, p. 229;
Z. Marek, Btad Medyczny, Krakow 1999, pp. 83-104; M. Nesterowicz, Prawo
medyczne, 12" ed., Torun 2019, pp. 256-265; A Fiutak, Prawo w medycynie,
6% ed., Warszawa 2021, pp. 114-126.

13 M. Sosniak, Cywilna odpowiedzialnosé, p. 119.

14 J. Tarnka, J. Drobnik, R. Susto, A. Steciwko, Podstawy btedu medycz-
nego z uwzglednieniem pracy lekarza rodzinnego, “Family Medicine & Primary
Care Review” 2007, No. 9, p. 881.
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is the recognition of a disease that does not actually exist, where-
as a negative diagnostic error is the failure to recognise an actual
disease.!®

The process of establishing a diagnosis is a two-phased ap-
proach: firstly, the collection of data, and secondly, data analysis.
IT systems have the capacity to collect and analyse more data than
even the most skilful and experienced doctor. However, ‘algorith-
mic’ analysis of the data collected during the interview and ancil-
lary examinations alone is insufficient to avoid errors in diagnosis.

At this point, it is worth giving an example of a medical de-
vice equipped with artificial intelligence for diagnostic testing. The
best-known and most widely used artificial intelligence system for
cancer diagnosis appears to be IBM Watson for Oncology. The sys-
tem is currently used by dozens of medical facilities in the US,
Asia, and Europe. It is also used in Poland at the Regional Health
Centre in Lublin by the ECM Hospitals Group. The equipment
is used in cases of doubt about a patient’s diagnosis. Watson for
Oncology is a cognitive computing system that uses natural lan-
guage processing and machine learning'® to deliver treatment rec-
ommendations. It processes structured!” and unstructured'® data
from medical literature, treatment standards, medical records, im-
aging, laboratory and pathology reports, and expert opinion from
Memorial Sloan Kettering specialists to arrive at a correct cancer
diagnosis and then formulate treatment recommendations.!®

15 K. Bgczyk-Rozwadowska, in: System Prawa Medycznego, p. 230.

16 The primary technique used to create artificial intelligence systems. It
involves identifying patterns in the data available and subsequently applying
this knowledge to the new data provided. Data sources include images, texts,
sensors, video, sounds, simulations, machines, databases. E.A. Ptocha, O po-
Jeciu sztucznej inteligencji i mozliwoSciach jej zastosowania w postepowaniu cy-
wilnym, “Prawo w Dziataniu. Sprawy cywilne” 2020, No. 44, p. 279.

17 Structured data — all data that can be stored, consulted and processed
in an agreed format. See W. Hoogenraad, DUZE DANE: rodzaje, cechy i zalety,
ITpedia, 2017, https://pl.itpedia.nl/2017/08/29/big-data-soorten-kenmerk-
en-en-voordelen/ (access: 30.01.2024).

18 Unstructured data - sets of data of unknown shape or structure, they
are in an unprocessed or unstructured format. See W. Hoogenraad, DUZE
DANE (access: 31.01.2024).

19 S.P. Somashekhar, M.J. Sepulveda, A.D. Norden, A. Rauthan, K. Arun,
P. Patil, R.Y. Ethadka, R.C. Kumar, Early experience with IBM Watson for On-
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In the draft Artificial Intelligence Act, the EU legislator indi-
cates that artificial intelligence systems must be designed and de-
veloped in such a manner, including through the integration of
appropriate human-machine interface tools, that an appropriately
skilled person, in this case a doctor, is able to effectively supervise
the AI throughout its life cycle. The Al-enabled tools are required
to enable physicians overseeing the system to recognise and suffi-
ciently understand the relevant capabilities and limitations of the
Al and to monitor its performance.?®

Artificial intelligence is no more than a diagnostic tool used by
the doctor. It is the medical professional who mandates a specific
procedure, whereas the use of an algorithm is only a diagnostic
method that determines further action.?! The detection of a condi-
tion by the Al system can be read like a starred or bold blood lab-
oratory result, which signals deviations from an assumed norm.22
The diagnosis will also be influenced by cultural and social fac-
tors. It is important to note that the course of the disease var-
ies between races and between people living on different conti-
nents. The development of the condition may also be influenced by
lifestyle: diet, physical activity, and amount of sleep, which vary
depending on the region in which the patient lives. Therefore, it
may well be that an artificial intelligence developed, tested, and
‘trained’ in the United States will show poor performance in diag-
nosing diseases in Central and Eastern Europe. The doctor’s role
is to take these circumstances into account.

cology (WFO) cognitive computing system for lung and colorectal cancer treat-
ment, “Journal of Clinical Oncology” 2017, 35:15 suppl, 8527-8527.

20 Article 14(1) of the draft Regulation of the European Parliament and of
the Council laying down harmonised rules on artificial intelligence (Artificial
Intelligence Act) and amending certain legislative acts of the Union of 21 April
2021, COM(2021) 206 final 2021/0106 (COD), (the ‘Artificial Intelligence Act’).

21 Ch. Wendechorst, Strict Liability for AI and other Emerging Technologies,
“Journal of European Tort Law” 2020, No. 11(2), p. 164.

22 Biata Ksiega AI w praktyce klinicznej, https://aiwzdrowiu.pl/wp-con-
tent/uploads/2022/06/ BIA_A-KSIE_GA_AI-W-ZDROWIU_2022.pdf (access:
30.01.2024).
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4.1. Verification error — a subcategory of diagnostic error

Pursuant to Article 4 of the Act on the Professions of Physician
and Dentist?® (henceforth: the A.P.P.D.), a physician is obliged to
practice medicine in accordance with the indications of current
medical knowledge, methods, and means available to the phy-
sician for the prevention, diagnosis, and treatment of diseases.
However, a doctor is not equipped to analyse as many scientific
publications on possible diseases, to compare as many patients’
medical histories as an ICT programme. Consequently, the use of
artificial intelligence will itself constitute correct action in virtu-
ally every case. It is still possible for a doctor to make a diagnosis
that is different from the one provided by the Al. Moreover, since
itis an error to act contrary to medical science to the extent avail-
able to the doctor, the failure to use the Al available to the doctor,
when it could have diagnosed the disease, will constitute an error,
which may incur liability.

The doctor may place trust in the results obtained by the Al,
but such trust should be limited. It is not permissible for the doc-
tor to rely entirely on the Al's diagnosis in the diagnostic process
or to fail to verify the results of its actions. The doctor has an ob-
ligation to analyse the result presented by the algorithm and to
ascertain whether the proposed method is in fact the best way
of treatment.2* The literature indicates that the doctor should be
guided by the principle of limited confidence in any previous ob-
servation made by another doctor, as well as in his or her own ob-
servations.?® The confidence should decrease in direct proportion
to the severity of the potential error. The same principle should

23 Act of 5 December 1996 on the professions of physician and dentist
(consolidated text: Journal of Laws 2023, item 1516).

24 W. Buelens, Robots and Al in the healthcare sector: Potential existing le-
gal safeguards against a(n) (unjjustified rear for dehumanisation of the phy-
sician-patient relationship, in: Artificial intelligence and the Law, eds. J. De
Bruyne, C. Vanleenhove, Cambridge 2021, p. 562.

25 Z. Marek, Blgd medyczny, pp. 76-77.
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be applied to artificial intelligence.?® An error occurs if the cur-
rent state of medical knowledge makes it possible to conclude that
the results of the analysis performed by the Al are incorrect, yet
the doctor nevertheless makes a diagnosis in accordance with the
AT's findings. Such an action by the doctor is termed a verification
error. If the diagnosis made by the Al follows the rules of formal
logic, is not contradictory to the knowledge acquired thus far and
to the results of the examinations and consultations performed,2”
then the doctor will be able to trust it without committing a verifi-
cation error. However, if the diagnosis made by the Al contradicts
medical knowledge, the results of examinations or consultations,
and thus does not represent a logical conclusion, a verification er-
ror will have occurred.

As an argument supporting the need to control the diagnosis
made by artificial intelligence, we could also point to the obligation
of the doctor commencing treatment to verify the diagnosis made
by the previous doctor. When admitting a patient to hospital, the
doctor on duty must also carry out what is known as a ‘verifica-
tion procedure’ in order to clarify the diagnosis, establish indica-
tions for surgery, or seek to establish another correct diagnosis.2®
Al is particularly thriving in radiology, hence it is worth giving an
example from this field. If an Al, when analysing an X-ray, misses
a pathological lesion, and the doctor, when carrying out a diagnos-
tic review, also misreads the image which results in the condition
not being diagnosed, a verification error will have occurred. The
physician’s fault is a question of whether negligence in the form of
failure to exercise diligence has occurred. However, if it was not
possible for the diligent radiologist to detect the lesion, this preju-
dices the absence of his or her fault. If, on the other hand, the Al

26 J. Wojnarowska, Sprawozdanie z ogdlnopolskiej interdyscyplinarnej
Ionferencji naukowej , Forum Prawa Medycznego: Prawo i etyka Swiata cyfro-
wego”, “Przeglad Prawa Medycznego” 2021, Vol. 3, No. 1-2, p. 276.

27 Zbigniew Marek defines correct diagnosis as a logical conclusion drawn
in accordance with the rules of formal logic, not contradictory to knowledge
and to the results of examinations and consultations performed. See Z. Ma-
rek, Btad medyczny, p. 73.

28 Ibidem, p. 77.
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was able to detect the change, but this did not happen for techni-
cal reasons outside the scope of medical science, e.g. owing to tem-
porary lack of internet access, lack of system updates, or system
suspension, this does not constitute a verification error, because
a verification error can only be made by a doctor.

5. Therapeutic error

A therapeutic error occurs in the case of a choice of the wrong
method or treatment.?® It involves making the wrong therapeu-
tic decision despite the availability of the right indications.?° The
literature points to a particular form of therapeutic error, name-
ly a surgical error. It consists of a wrong medical intervention.3!
The wrong procedure may consist in the choice of the wrong
means from among those available to the doctor, including medi-
cal equipment.3?

5.1. Therapeutic error in supervision made
during the conduct of a surgical procedure

The scope of a doctor’s responsibilities when performing surgery
with the help of artificial intelligence varies from that of making
a diagnosis, a prognosis of disease progression, or in the course
of drug therapy. Therefore, it is involved with the risk of making
a different type of error.

Doctors have the possibility to use robots to carry out surgical
procedures. However, such procedures do not always produce the
desired outcome. According to the report ‘Adverse Events in Ro-
botic Surgery, A Retrospective Study of 14 Years of FDA Data’ pre-

29 M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Torun 2019, p. 261.

30 A. Sienko, Btedy medyczne odpowiedzialnosé lekarza i placéwki me-
dycznej, Warszawa 2018, p. 64.

31 K. Baczyk-Rozwadowska, w: System Prawa Medycznego, p. 232.

32 A. Sienko, Btedy medyczne, p. 64.
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sented by The Cornell University Library in 2015, 144 people who
underwent procedures performed with surgical robots died in the
US between the years 2000 and 2013. These deaths were caused
by damage to the robots, whose components fell into patients’ bod-
ies, electrical sparks causing tissue burns, and system errors re-
sulting in prolonged procedures.>® The most widely used robot, da
Vinci, is not equipped with an artificial intelligence system, ac-
cording to the wording of the latest version of the draft Artificial
Intelligence Act.>* However, the (as yet unavailable for mass sale)
prototype of the Robin Heart mc2 robot — a three-armed robot that
replaces the work of two surgeons and an assistant directing the
video track - is equipped with such a system.3® Moreover, opera-
tors use virtual surgical instructors (Virtual Surgery Intelligence).
VSI superimposes a computer-generated 3D image on the patient.
It produces a comprehensive representation of the patient’s organs,
including all anatomical structures that can be easily moved with-
in the surgeon’s field of view.3® The dynamic development of similar
technologies means that it is only a matter of time before a fully
autonomous robot emerges and becomes widespread, carrying out
the entire procedure autonomously. Even if the national or EU leg-
islator delays the introduction of such robots into the market and
the expansion of the services provided by hospitals to include ‘ro-
botic surgery’, it is unlikely that the development of robotics will
be restrained.

33 C. Holder, V. Khurana, J. Hook, G. Bacon, R. Day, Robotics and law: Key
legal and regulatory implications of the robotics age (part II of II), “Computer
Law & Security Review” 2016, No. 32, pp. 568-569.

3% The da Vinci robot is equipped with a system controlled by a system of
coupled algorithms that modify the movement of the surgeon’s hands and the
image that the operator sees on the screen during the operation, but it itself
does not perform any part of the surgery.

35 A Robin Heart robot has been developed at the Institute of Heart Pros-
thesis in Zabrze. It is the first Polish surgical robot designed for heart surgery.
For the moment, it is a prototype, not available for commercial sale. Robot jak
Robin Hood, 2020, https://www.gov.pl/web/edukacja-i-nauka/robot-jak-rob-
in-hood (access: 30.01.2024).

36 M. Czochra, D. Bar, Smier¢ pacjenta wywotana zastosowaniem sztucz-
nej inteligencji w technologiach medycznych — analiza prawnokarna, “Studia
Prawnicze. Rozprawy i materialy” 2019, No. 2(25), p. 69.
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A surgical error can be made, not only during the procedure,
but also in the pre-operative phase. At this stage, the doctor’s re-
sponsibility is to establish the conditions and manner in which the
surgery is to be performed.3” On the basis of the surgeon’s knowl-
edge, experience, examination results, and the diagnosis made by
the referring physician, the surgeon is obliged to analyse wheth-
er the patient is to undergo surgery and which method should be
used. If a surgical robot is available to perform the procedure, the
surgeon should assess whether performing the procedure manu-
ally or with the help of a robot will be of greater benefit to the pa-
tient and which of these methods will carry less risk. The doctor
will be committing a therapeutic error by not performing the pro-
cedure with the available robot when its use could have produced
better results and the risks are no greater than with the tradi-
tional form of surgery. An error will also occur if the doctor uses
a robot and the results obtained are inferior or the risk of failure
is greater than if the procedure were performed without the robot.

The second stage at which a therapeutic surgical error may
arise is the surgery itself.?® When undertaking a surgical proce-
dure, unlike when undertaking other forms of treatment, no prior
verification of the correctness of the effects of the Al is possible.
The doctor is only able to assess, after making the incisions on the
patient’s body, whether they were performed correctly or not. In
the case of performing a procedure with a surgical robot, the duty
to control whether the blade is guided correctly belongs to the sur-
geon. In my opinion, the operator should also assess whether the
precision of the robot is at least equal to that of a highly skilled
surgeon performing the procedure with a scalpel, laparoscope, or
any other instrument.

If the doctor is able to use a fully autonomous robot, his or her
function will be changed fundamentally. He or she will then be
left with only the duty to supervise the surgical robot and take
over the conduct of the procedure if irregularities in its opera-
tion are observed. In such a case, another type of error may also

37 M. Sosniak, Cywilna odpowiedzialnosé, p. 135.
38 Ibidem, p. 136.
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arise, i.e. a supervision error. It occurs when a doctor fails to stop
an autonomous surgical robot despite the fact that, according to
the current state of medical knowledge, its operation is incorrect
or the doctor could, with his or her own hands, perform a proce-
dure with greater precision or a procedure resulting in less det-
riment to the patient’s health. An example of such a situation is
the risk of damaging a healthy organ when performing a surgery.
It should be noted in this regard that a surgical procedure may
have side effects in addition to its health benefits, and therefore, it
will be justified to carry out the procedure only if the anticipated
benefits outweigh the possible side effects. However, the surgeon’s
role is to carry out the procedure in such a way that the negative
consequences of the surgery are minimised. Therefore, should the
surgeon, observing the procedure performed by the robot, deter-
mine that the action of the tool will produce more side effects than
the procedure performed by another method, and at the same time
the other benefits of the procedure performed by the robot will not
compensate for this loss, he or she will be under obligation to con-
tinue the procedure using traditional methods. If, on the other
hand, the surgeon allows the robot to complete the surgery, a su-
pervision error will occur.

It should be pointed out that the term supervision error was
used to describe medical malpractice because of the wording of
Article 14(1) of the draft Artificial Intelligence Act, according to
which, Al is to be developed in such a way, including through the
inclusion of appropriate human-machine interface tools, that sys-
tems can be effectively supervised throughout their life cycle by
natural persons. These individuals must have a sufficient level of
competence in artificial intelligence, including knowledge of basic
concepts, and must be competent in how Al works, including the
different types of products and their applications, risks, and bene-
fits. In this context, although civil law is familiar with the category
of fault in supervision, and it may be confusing to call a medical
error a fault in supervision, it seems that consistency with a legal
act developed at EU level supports the use of this terminology.
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As a third stage, it is important to distinguish the post-opera-
tive period, where errors may arise in connection with wound su-
turing, dressing, etc.®® The artificial intelligence system can con-
trol the recovery process, wound healing, and the general state of
the patient after surgery (in this case, it will not necessarily be an
operating robot, but could be another system). At this stage, the
doctor’s responsibilities, whether to supervise the fully autono-
mous robot or to control the correctness of its operation, remain
the same. Thus, it seems that also at this stage, it is possible to
commit a supervision error.

6. Conclusions

The change in the scope of activities to be performed by a doctor
using an artificial intelligence system has resulted in the distinc-
tion of two new types of error, i.e. verification error and supervi-
sion error. The identification of verification error and supervision
error has important consequences in terms of the liability for the
harm caused. In the case of culpability, the doctor or, alternative-
ly, the treating entity employing the doctor is liable. This means
not accepting an automatic exemption from liability based solely
on the fact that a doctor uses Al to perform certain activities when
providing healthcare services. The intention is also to impose an
obligation on doctors to verify the results of the Al and to super-
vise its operation. The EU legislator imposes on the Al developers
an obligation to develop the Al in such a way that it can be su-
pervised by a human, without obliging its users to supervise its
operation or verify the results of its work. In the case of medical
practitioners, these obligations should be deduced from the gener-
al rules on the civil liability of professionals. Moreover, the doctor
is obliged to pursue continuous education and training, not only
in medical science, but also in terms of new technologies used in
the provision of health services. The proposed distinction between

39 Ibidem, p. 137.
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a verification error and a supervision error allows a certain link to
be created between the doctor’s behaviour and the action of arti-
ficial intelligence, which in turn provides the possibility of a com-
prehensive assessment of a specific case from the point of view of
liability, particularly in the case of multiple causal links.

SUMMARY

Verification error and supervision error — new types of medical
errors resulting from the use of artificial intelligence systems
occurring during the provision of health services

Medical devices based on artificial intelligence have been used to provide
health services for several years. Changes in the diagnostic and treat-
ment process have made it necessary to distinguish new types of medical
error — verification error as a subcategory of diagnostic error and super-
vision error as a subcategory of therapeutic error. Artificial intelligence
is only a tool used by the physician. A doctor is obliged to verify the cor-
rectness of the diagnosis made by the Al If the medical knowledge allows
the physician to conclude that the results of the analysis performed by
artificial intelligence are incorrect, and the physician nevertheless makes
a diagnosis in accordance with the Al findings, a verification error will
occur. When a surgeon is able to use a fully autonomous robot, the activi-
ties he or she undertakes will change completely. In such a case, physi-
cian will only be obliged to supervise the surgical robot and take over the
surgical procedure if any malfunction in its operation is observed. If phy-
sician does not stop the autonomous robot although, according to medi-
cal knowledge, it does not work properly or the surgeon could perform the
surgical procedure with his own hands more precisely, or the surgeon’s
procedure would result in less damage to health, he will make a super-
vision error.

Keywords: verification error; supervision error; Al; artificial intelligence;
diagnostic error; therapeutic error
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STRESZCZENIE

Btad weryfikacyjny i btad w nadzorze — nowe rodzaje btedow
lekarskich powstate w wyniku korzystania z systemow sztucznej
inteligencji przy udzielaniu swiadczen zdrowotnych

Wyroby medyczne oparte na sztucznej inteligencji od kilku lat wykorzy-
stywane sg przy udzielaniu swiadczen zdrowotnych. Zmiany w procesie
diagnostycznym i leczniczym spowodowaly, ze konieczne wydaje si¢ wy-
odrebnienie nowych rodzajow biedu lekarskiego, tj. btedu weryfikacyjne-
go jako podkategorii btedu diagnostycznego oraz btedu w nadzorze jako
podkategorii biedu terapeutycznego. Sztuczna inteligencja stanowi jedy-
nie narzedzie stosowane przez lekarza. Ma on obowiazek zweryfikowa-
nia poprawnosci diagnozy stawianej przez Sl. Jesli aktualny stan wie-
dzy medycznej pozwala na stwierdzenie, ze wyniki analizy dokonanej
przez sztuczna inteligencje sa nieprawidtowe, a lekarz mimo to stawia
diagnoze¢ zgodnie z rozpoznaniem SI, dojdzie do popelnienia biedu wery-
fikacyjnego. W przypadku gdy chirurg bedzie mogt korzystac¢ z w petni
autonomicznego robota, jego zadania zmienig si¢ calkowicie. Pozostanie
mu jedynie obowigzek nadzoru robota chirurgicznego i przejecia prowa-
dzenia zabiegu w razie zaobserwowania nieprawidlowosci w jego dziata-
niu. Jesli lekarz nie zatrzyma autonomicznego robota, mimo Ze zgodnie
z aktualnym stanem wiedzy medycznej jego dzialanie jest nieprawidlowe
lub mogliby za pomoca wlasnych rak wykonac zabieg z wieksza precyzja
badz zabieg skutkujgcy mniejszym uszczerbkiem na zdrowiu pacjenta,
popelni btad w nadzorze.

Stowa kluczowe: btad weryfikacyjny; btad w nadzorze; SI; sztuczna in-
teligencja; btad diagnostyczny; blad terapeutyczny
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1. Introduction

The tremendous progress that has been made in recent decades
in the use of medically assisted procreation techniques! is with-
out doubt an unquestionable achievement of mankind. Insemi-
nation and, above all, in vitro fertilization and embryo transfer
permit an effective fight against infertility, one of the diseases of
civilization, which continues to affect an ever-increasing number
of couples.? The implications of this progress are very often char-
acterized by ambiguity and generate new, previously unknown

! ART - Assisted Reproductive Technology.

2 See more broadly: M. Boratynska, J. Rozynska, Medycyna wspomaga-
nego rozrodu, in: System Prawa Medycznego. Regulacja prawna czynnosci me-
dycznych, Vol. 2, part 2, eds. M. Boratyriska, P. Konieczniak, Warszawa 2019,
pp- 346-347.
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problems, which require an urgent response from the legislator.
Interference in human reproduction raises a number of legal and
ethical dilemmas, with the need to establish its limits. However,
this is extremely difficult as it concerns one of the most sublime
spheres of human activity. One such issue is undoubtedly the
possibility of postmortem creation of a human child.

Postmortem fertilization, or postmortem embryo transfer, as
well as the extraction of gametes from a corpse for use in a medi-
cally assisted procreation procedure, constitute matters of con-
siderable controversy, which had been the subject of heightened
discussion among lawyers and ethicists long before the Act on In-
fertility Treatment came into force.® Typically, the use of such pro-
cedures was viewed negatively.

This problem has most often been addressed in relation to the
use of sperm from a deceased partner, pointing out that this is
a manifestation of the woman’s selfish motives, which contravenes
the principle of the good of the child.* Attention was also drawn to
the controversy surrounding surrogacy in the case of the use of
oocytes after the donor’s death or of embryos created from her ova
while she was still alive. Furthermore, questions were raised about
the establishment of filiation ties and the consequences of using
medically assisted procreation techniques on the grounds of suc-
cession law.® Prior to the entry into force of the Infertility Treatment

3 See e.g.: M. Safjan, Prawo wobec ingerencji w nature ludzkiej prokreacji,
Warszawa 1990, pp. 308-311; M. Nesterowicz, Problemy prawne inseminacji
post mortem, “Prawo i Medycyna” 2002, No. 1, pp. 31-34; M. Nesterowicz, Pra-
wo medyczne, Torun 2010, pp. 310-312; J. Ostojska, Sytuacja prawna dziec-
Ika urodzonego w drodze postmortalnej implantacji embrionu in vitro, “Prawo
i Medycyna” 2012, No. 2, pp. 32-46; M. Marszelewski, Zaplodnienie post mor-
tem w wybranych krajach common law, “Studia Iuridica Toruniensia” 2015,
Vol. 16, pp. 165-195, https://doi.org/10.12775/sit.2015.008; B. Wegrzynow-
ski, Prawne problemy sztucznej inseminacji post mortem, in: Nowe procedury
medyczne a prawo, eds. J. Sobczyk, M. Reshef, Torun 2016, pp. 133-144.

4 T. Smyczynski, Aksjologiczne i prawne podstawy dopuszczalnosci wspoma-
ganej prokreacji ludzkiej, in: Prawne, medyczne i psychologiczne aspekty wspo-
maganej prokreacji, ed. T. Smyczynski, Poznan 2005, pp. 103-105.

5 See more broadly: A. Dyoniak, Status prawny dziecka pochodzacego
z postmortalnej inseminacji albo postmortalnej implantacji embrionu, “Studia
Prawnicze” 1993, No. 4(118), pp. 47-54.
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Act,® no regulations existed that would explicitly address the post-
mortem aspects of medically assisted procreation. That brought to
light multiple problems and the need for urgent regulation of the
use of medically assisted procreation techniques in the national le-
gal order. Questions about the scope of the right to dispose of re-
productive cells after death or the legal consequences of postmor-
tem fertilization continued to mount, and the only way to resolve
them was to refer to general principles of law and analogy.”

The use of postmortem medically assisted procreation tech-
niques can exist in various configurations, and so fundamental-
ly determines their ethical assessment and the legal conditions of
admissibility. First of all, a distinction should be made between
those in which the parental project was initiated during the part-
ners’ lifetime and those in which it was initiated after their deaths.
In the first group, one can distinguish between procedures allow-
ing the continuation of infertility treatment. Among these are the
insemination with the sperm of a deceased partner that was do-
nated during his lifetime and the transfer of an embryo created in
vitro during the partners’ lifetime (from their gametes as well as
from gametes from anonymous donors). It also involves the crea-
tion of an embryo from the ova of a deceased woman, taken during
her and her partner’s lifetime, and the transfer into the uterus of
the man’s new partner.

In contrast, the second group covers cases of postmortem har-
vesting of gametes. In the case of the harvesting of sperm from
a corpse, subsequent insemination of the deceased man’s partner
is possible. Alternatively, a situation may be envisaged in which re-
productive cells taken from a corpse are used to create an embryo
under extracorporeal conditions. If this involves sperm, the em-
bryo so created will be transferred into the system of the deceased
man’s partner, whereas if oocytes are taken from a corpse, an em-
bryo created using the sperm of a living man could be implanted in
the woman who is his new partner.

6 Consolidated text: Journal of Laws of 2020 item 442, hereinafter: F.T.A.
7 M. Nesterowicz, Problemy prawne inseminagji, p. 31.
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The purpose of the study is analysis of the regulations of the
F.T.A. concerning postmortem aspects of medically assisted pro-
creation. First of all, consideration is given to the penal solutions
that pertain to this issue. An attempt has been made to review
them and to indicate the inconsistencies that may be aroused by
their interpretation. It also identifies issues demanding further
clarification.

2. Conditions for the use of medically assisted
post mortem procreation techniques
under the FT.A.

First of all, it should be noted that pursuant to Article 2(1)(5) of the
FT.A., only a living person may be a donor of reproductive cells.
Despite the legislator’s use of the masculine form of the noun, it
is impossible to assume that the intention was to limit donation
solely to male sperm. Under the Act, the donation of embryos is
allowed, which makes the admissibility of egg cell donation all the
more justified.® Under Article 18(1)(2) of the F.T.A., it is not permis-
sible to use reproductive cells taken from a donor in a medically
assisted procreation procedure if the donor from whom reproduc-
tive cells were taken for the purpose of partner donation has died.
Pursuant to Article 2(1)(8) of the F.T.A., partner (homologous) do-
nation is defined as the donation of reproductive cells by a male
donor for use in a female recipient to whom he is married or with
whom he is living in cohabitation, confirmed by a consensual dec-
laration of will of those persons. Such a measure implies a prohi-
bition of insemination with the sperm of the deceased, as well as
the postmortem creation, from gametes collected during the do-
nor’s lifetime, of embryos under extracorporeal conditions.® Thus,
death of a gamete donor constitutes a negative premise for the use
in a medically assisted procreation procedure of reproductive cells

8 J. Haberko, Ustawa o leczeniu nieptodnosci. Komentarz, Warszawa 2016,
p- 36; M. Boratynska, J. Rozyriska, op.cit., p. 359.
9 J. Haberko, op.cit., pp. 128-129.
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collected while the donor was alive. Nevertheless, it is important
to note that, against the background of the measures proposed
by the F.T.A., no mechanisms have been created to verify whether
the donor is alive. De lege ferenda this issue should be clarified at
the statutory level.l°

Attention is drawn to the fact that an absolute prohibition on
the use of reproductive cells after the death of the donor may
violate the will of the deceased partner or spouse.!! In this regard,
consideration could be given to the permissibility of using sperm
donated for partner donation in the event that the man makes an
appropriate declaration pro futuro.'? This possibility should, how-
ever, be subject to time limits within which such a procedure could
be performed.!® A significant number of countries have opted for
such a solution, where the use of gametes from the deceased col-
lected during his lifetime is permitted under certain time limits.!*

Another issue to be addressed is postmortem embryo transfer.
Article 33 of the F.T.A. permits the continuation of the procedure
and the transfer through partner donation into a woman’s uterus
of an embryo created earlier from her reproductive cells and the
donor’s cells after the female donor’s death. Note should also be
taken of the legislator’s omission of a clear timeframe for the trans-
fer of any such embryo. A woman may use such an embryo within

10 E. Wojewoda, Prawnokarne i kryminologiczne aspekty medycznie wspo-
maganej prokreacji, Bialystok 2019, p. 173.

1A, Niznik-Mucha, Prawna regulacja medycznie wspomaganej prokreacji
w Polsce i wybranych panstwach europejskich. Wybrane problemy, Krakow
2016, p. 188.

2. On the subject of pro futuro declarations, see, e.g.: E. Przybytek,
A. Rej-Kietla, S. Kryska, D. Zawadzki, Wola pacjenta wobec interwencji me-
dycznej - oswiadczenie pro futuro, “Roczniki Administracji i Prawa” 2018,
No. 18(1), p. 291, http://dx.doi.org/10.5604/01.3001.0012.6005; M. Syska,
Medyczne oswiadczenia pro futuro na tle prawnoporéwnawczym, Warszawa
2013, p. 46; M. Swiderska, Znaczenie Europejskiej Konwencji Bioetycznej dla
prawnej regulacji oSwiadczen pro futuro, Prawa cztowieka a wyzwania bioety-
czne zwigzane z nowymi technologiami, Warszawa 2018, p. 42.

13 E. Wojewoda, op.cit., p. 174.

14 See more broadly M. Marszelewski, Zaptodnienie post mortem w europej-
skim prawie porownawczym. Przyczynek do oceny polskiej ustawy o leczeniu
nieptodnosci, “Prawo i Medycyna” 2015, No. 4, p. 110; idem, Zaplodnienie post
mortem w wybranych krajach, pp. 165-196.
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its storage time limits, which arise from the embryo storage con-
tract concluded with a germ cell and embryo bank, as set out in
Article 46 of the F.T.A. However, the banking period may not exceed
20 years, after which the embryo is transferred to embryo donation
(Article 21(3)(1) of the F.T.A.). Thus, this represents quite a long
period of time, the expiry of which may generate numerous issues
with regard to inheritance.!® De lege ferenda, it seems that it would
be rational to indicate time limits for embryo-transfer.

The provision of the possibility of using the thus-created em-
bryo is itself legitimate, although its formula seems to be highly
flawed. Therefore, it is necessary to address some rather important
doubts that may accompany such a disposition. Since the present
application of the right is granted to a single woman, one may im-
mediately note that the legislator is inconsistent in this respect, for
example on the grounds of the Polish law, one of the general princi-
ples is the limitation to married couples and cohabiting heterosex-
ual couples of the circle of subjects who may use the procedures
of medically assisted procreation.

It should also be taken into account that the legislator has made
a diametrical distinction between the situation of the woman and
the embryo in the case of homologous and heterologous donation,
i.e., where there is ‘foreign’ genetic material — a gamete from an
anonymous female or male donor. A woman is not allowed to opt for
the transfer of an embryo created from her ova and the sperm of an
anonymous donor, from the ova of an anonymous donor and the
sperm of her partner/husband, or from male and female gametes
from anonymous donors. It seems particularly controversial that
the woman can be prevented from transferring an embryo that was
created from her own oocyte. It is difficult to find a rational justi-
fication for such an arbitrary decision, which clearly undermines
the patient’s autonomy of decision in the reproductive sphere. It
is impossible to ignore the fact that knowing that such an embryo

15 See more broadly: M. Nesterowicz, Problemy prawne nowych technik
sztucznego poczecia dziecka, “Panstwo i Prawo” 1985, No. 2, pp. 47-48; M. Sa-
fjan, Prawo wobec ingerencji w nature ludzkiej prokreacji, Warszawa 1990,
pp- 38-39.
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will be given up for adoption can cause great pain to such a wom-
an, who is in any case faced with the suffering of having lost her
husband or partner.

A man entering into an infertility treatment procedure at no
stage expressly gives his separate consent to a possible embryo
transfer in the event of his death. Pursuant to Article 29 of the
F.T.A. in conjunction with Article 17 of the F.T.A., the donor con-
sents to the fusion of the retrieved gametes and their use. One may
assume that his consent is also covered by the possible postmor-
tem implantation of an embryo that was created using his sperm.
However, it is pointed out that such a man may not be aware of
this fact, as the scope of the doctor’s duty of information does not
take account of it.!® Furthermore, it is hardly possible to assume
that all patients starting infertility treatment will be legally aware
of the far-reaching consequences of commencing the procedure.
Kinga Baczyk-Rozwadowska points out that it is therefore incum-
bent on the donor to make such determinations on his/her own by
exercising the right to inquire (Article 29(1)(3b), Article 32(2)(4b) of
the F.T.A.), in order for that person to understand fully the conse-
quences of the postmortem embryo transfer. The said author notes
that only then will the person be able to make a fully informed de-
cision in this regard. Any other solution could give rise to doubts
as to respect for the donor’s procreative autonomy, as well as to
the risk of execution of selfish motives on the part of the partner,
which could contravene the principle of the good of the child.!”

On the other hand, the opposite situation, namely the use of
an embryo in the event of the death of the donor of the ovum from
which it was formed, is not explicitly addressed in the F.T.A. In the
light of Article 78 of the F.T..A. in conjunction with Article 20 of the
F.T.A., it can be conceded as implicit that the transfer of an embryo

16 On the concerns related to the lack of full information on the possible
directions for the disposal of genetic material, see more broadly: M. Boratyriska,
J. Rozynska, op.cit., p. 386.

17 K. Baczyk-Rozwadowska, Prawne aspekty wspomaganej prokreacji post
mortem, “Gdanskie Studia Prawnicze” 2021, No. 1(49), pp. 55-56, https://doi.
org/10.26881/gsp.2021.1.03; eadem, Pochodzenie dziecka poczetego in vitro,
“Biatostockie Studia Prawnicze” 2022, No. 3(27), p. 25.
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into the body of a new partner of the man is not permissible. Thus,
such an embryo is banked until the expiration of the time indicat-
ed in the storage contract, since the woman'’s consent to place it for
adoption can no longer be obtained. De lege lata, the situation of
male donors of genetic material differs fundamentally from that of
female donors. This is because the man has no influence over the
fate of the embryo created with his sperm. This can also be seen as
a manifestation of the limitation of the protection of embryos cre-
ated under laboratory conditions in the national legal order.

On the other hand, in the case of the death of both donors of
germ cells, the embryo that resulted from them is transferred for
adoption (Article 21(3)(2) of the F.T.A.). It should be noted, howev-
er, that once again no reference is made at the statutory level to
the designation of tools to enable the germ cell and embryo bank
to obtain information about the death of donors, whereas on the
grounds of the F.T.A., postmortem initiation of a medically assist-
ed procreation procedure is strictly impermissible. Article 24 of the
F.T.A. emphasizes that it is unacceptable to collect reproductive
cells from human cadavers for use in a medically assisted procrea-
tion procedure.

3. Criminal law provisions of the FT.A.
on the postmortem use of medically assisted
procreation techniques

As regards the criminal law aspect of the infertility treatment act,
it is possible to identify two provisions which relate to the sanc-
tioning of prohibitions on the postmortem use of medically as-
sisted procreation techniques. First of all, consideration should
be given to Article 78 of the F.T.A. which criminalizes the han-
dling of reproductive cells or embryos in a manner contrary to
the requirements set out in the said act. The provision in question
safeguards the correct course of procedures relating to the han-
dling of germ cells and embryos, which are defined in detail in the
F.T.A. Its main objective is to ensure safety in the area of infer-
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tility treatment using medically assisted procreation techniques.
Indeed, the use of the ART procedures may pose a threat to the
health and even the life of the persons undergoing the procedure,
as well as to the proper development of embryos created under ex-
tracorporeal conditions. In the context of the considerations pre-
sented in this paper, however, attention should also be paid to the
protection of the procreative autonomy of the individual - the free-
dom to decide whether or not to take part in the procedure, which
is to be guaranteed by the need to obtain the consent of the do-
nors and recipients as well as the consideration of the withdrawal
of this consent.!®

The criminalized offence consists in acting in a manner incon-
sistent with Articles 18, 20-22 or 23(1) of the F.T.A. In the con-
text of the considerations presented above, it is important to ful-
fill the negative premises preventing the use of germ cells collected
from the donor in the procedure of medically assisted procreation,
which have been listed in Article 18 of the F.T.A. One of such con-
ditions is in fact the death of the donor from whom gametes have
been collected for the purpose of partner donation (Article 18(1)(2)
of the F.T.A.). Such a measure renders it impossible for the sur-
viving partner to continue the parenting project initiated earlier
together with her partner. The surviving partner cannot undergo
insemination with such sperm, nor can she decide to carry out in
vitro fertilization using it and a subsequent embryo transfer.

In addition, the criminalization of this provision also extends
to the postmortem transfer of embryos created during the lifetime
of a deceased woman from her reproductive cells into the body of
the new partner of her previous partner. Such conduct may vio-
late Article 20 of the F.T.A., given her lack of ex ante consent to the
transfer of the embryo. It is also worth noting that, pursuant to
Article 20(3) of the F.T.A., in the case of prior cryopreservation of
embryos created from germ cells for the purpose of partner dona-
tion, the legislator requires that consent be given each time before
the procedure is restarted, which cannot be done in the case of the

18 E. Wojewoda, op.cit., p. 303.
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death of the donor of an egg cell. The offence under Article 78 of
the F.T.A. is of a general nature,!® whereas on the subjective side,
it is characterized by intentionality, in both forms of the intent.2°
The penalty for handling reproductive cells and embryos in con-
travention of the above mentioned provisions is a fine, restriction
of freedom, or imprisonment for up to one year. However, it should
also be noted that at the level of the Polish Code of Penal Proce-
dure, surrogate motherhood of a commercial nature is also penal-
ized; pursuant to Article 211a(2) and (3) of the Penal Code, it is
an offence punishable by imprisonment of between 3 months and
5 years.

In Article 84 of the F.T.A., the legislator has specified the extrac-
tion of reproductive cells from a corpse for use in a medically as-
sisted procreation procedure. The norm stemming from this provi-
sion is in conjunction with the norm from Article 24 of the F.T.A.
The purpose of this provision is to ensure respect for human re-
mains. Additionally, it protects the general feeling of piety, as well
as the welfare of the child to be born as a result of a medically
assisted reproduction procedure.?! One cannot disregard the fact
that information about the details of the child’s origin could have
a very negative impact on the child’s future functioning.

The criminalized act consists in the taking of reproductive cells
from human cadavers for the purpose of using them in a medically
assisted procreation procedure. The act of collecting reproductive
cells consists in undertaking actions resulting in obtaining repro-
ductive cells (Article 2(1)(19) of the F.T.A.). Oocytes are collected
by means of ovarian puncture, while spermatozoa are collected as
a result of a biopsy of the testis or epididymis.

The object of execution to which the typified conduct relates is
a corpse. The term corpse refers to the bodies of deceased persons
and stillborn children.?? They are presumed to constitute ‘dep-

19 K. Nazar, Ustawa o leczeniu nieptodnosci, in: Pozakodeksowe prze-
stepstwa przeciwko zdrowiu. Komentarz, ed. M. Mozgawa, Warszawa 2017,
pp. 154-155.

20 Ibidem, p. 155.

21l E. Wojewoda, op. cit., p. 325.

22 Journal of Laws of 2001 No. 153, item 1783 as amended.
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ersonalized human remains’ and therefore must be regulated in
a special way. For this reason, the status of a corpse has not been
equated with that of a physical object, and, consequently, it can-
not be the subject of trade.?® It should be highlighted that, from
the perspective of criminal liability, any subsequent insemination
with sperm harvested from a corpse or the creation of an embryo
from gametes harvested from a corpse are irrelevant. The crimi-
nalization extends to the act of collection itself — the undertaking
of actions leading to the acquisition of gametes, which is therefore
a non-consequential offence.?*

It appears that the analyzed offence is a one that can be perpe-
trated universally. However, one may wonder whether the explicit
specification of the purpose of the perpetrator’s action in the con-
tent of the provision will not lead to limitation of the spectrum of
addressees of this norm. Given the fact that the legislator indicates
the necessity to aim at using the gametes taken from the corpse
in the procedure of medically assisted procreation, one may have
doubts whether this behaviour may de facto be committed by any-
one or only by an entity whose actions are carried out within the
scope of activities of an infertility treatment center holding the rel-
evant permits.2® In her analysis of this issue, Katarzyna Nazar ob-
serves that in practice there may be cases in which the extraction
of gametes from a corpse takes place in an infertility treatment cen-
tre, which does not have the relevant permits. Consequently, such
a procedure would not fall within the scope of medically assisted
procreation procedures, even though the act itself could be per-
formed by a person with the requisite knowledge and competence
in this area. Moreover, it is also possible to envisage situations in
which the criminalized causal act is performed by an individual
who does not have any formal qualification to perform medically
assisted procreation procedures, but does so for the purpose spec-
ified in the provision, even if this falls outside the statutory frame-

23 J. Haberko, op.cit., p. 391.
24 E. Wojewoda, op.cit., p. 327.
25 J. Haberko, op.cit., p. 393.
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work of a medically assisted procreation procedures.?® De lege fer-
enda, this provision should therefore be drafted in a manner that
clearly eliminates such doubts.

It is an intentional offence that can only be committed with direct
intent (dolus directus coloratus). The law clearly indicates the pur-
pose of using reproductive cells taken from a corpse in a medical-
ly assisted procreation procedure. However, the question arises at
this point as to whether the narrowing of the scope of the purpose
resulting from the literal wording of the provision means that the
postmortem collection of reproductive cells for a purpose other than
that expressly indicated falls outside the scope of criminalization.
In this context, it is necessary to refer to the content of Article 17 of
the F.T.A., which defines the application of germ cells in a medically
assisted procreation procedure. Accordingly, it concerns the trans-
fer of male germ cells into the recipient’s organism, the extracor-
poreal creation of an embryo, the testing of germ cells and embryos
and the transfer of created embryos into the recipient’s organism.
Compilation of these provisions indicates that under the F.T.A. the
criminalization does not extend to the removal of reproductive cells
from a corpse for scientific or teaching purposes. It should be noted
that in such a case, the provisions of the Transplantation Act also
cannot be applied to the assessment of such conduct. De lege lata,
the provisions of the Transplantation Act?” do not regulate the har-
vesting and transplantation of reproductive cells, gonads, embry-
onic and foetal tissues, and reproductive organs or parts thereof, as
is clear from Article 1(2)(1) of the T.A.2% Such a solution appears to
be an oversight on the part of the legislator. Joanna Haberko?® un-
derscores that the conduct in question is, after all, contrary to the

26 Ibidem; K. Nazar, op.cit., p. 189.

27 Consolidated text: Journal of Laws of 2023 item 1185, further referred
to as: TA.

28 See more broadly: E.M. Guzik-Makaruk, Transplantacja organéw, tka-
nek i komdrek w ujeciu prawnym i kryminologicznym. Studium prawnoporéw-
nawcze, Biatystok 2008; eadem, Transplantacja narzqdow, tkanelk i komorel.
Wybrane aspekty kryminologiczne i prawnokarne, Biatystok 2016.

29 J. Haberko, op.cit., p. 393; J. Haberko, I. Uhrynowska-Tyszkiewicz,
Ustawa o pobieraniu, przechowywaniu i przeszczepianiu komorek, tkkanek i na-
rzqdow. Komentarz, Warszawa 2014, p. 22.
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provisions of the Directive of the European Parliament and of the
Council on setting standards of quality and safety for the donation,
procurement, testing, processing, preservation, storage, and distri-
bution of human tissues and cells.*°

Teresa Gardocka argued that proving the purpose of the perpe-
trator’s action in a potential criminal trial could pose significant
problems. At the same time, she pointed out that consideration
should be given to the question of whether there exists any permit-
ted purpose for collecting gametes from a corpse, and if not, the
reference to the purpose in the F.T.A. should be regarded as irrel-
evant.3! The least doubts arise in the case of an act of donation of
germ cells during one’s lifetime, in which a given person allocates
them for scientific purposes, although even in such a case, depend-
ing on the circumstances of a given state of facts, it will be possible
to ascribe to the perpetrator the fulfillment of the statutory crite-
ria of Article 262(1) of the Penal Code.3? Committing the offence in
question is punishable by imprisonment from 6 months to 5 years.

4. Conclusion

The provisions of the Infertility Treatment Act allow the postmor-
tem use of medically assisted procreation techniques within rath-
er narrow limits. Primarily, it is not possible to collect gametes
from a corpse, nor is it possible to use postmortem reproductive
cells collected while the donor was still alive for insemination or
extracorporeal embryo formation. However, it seems that an ab-
solute prohibition on the use of reproductive cells following the
death of the donor may violate the autonomy of the deceased part-
ner/spouse in the reproductive sphere. In this regard, considera-
tion could be given to the permissibility of the use of sperm do-

30 Official Journal of the EC L 102 of 7/04/2004, p. 48-58.

31 T. Gardocka, Opinia o projekcie ustawy o leczeniu nieptodnosci, Warszawa
2015, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=3245,
p- 8 (access: 5.12.2023).

32 K. Nazar, op.cit., p. 187.
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nated for partner donation in the event that the man makes an
appropriate pro _futuro declaration with specific time limits for the
use of frozen sperm.

The national legislator has decided, as an exception, to allow the
postmortem transfer of an embryo, created through a partner do-
nation, in the event of the donor’s death. However, it should be not-
ed that this solution allows the continuation of the parental project
exclusively to the woman and only in the event of homologous do-
nation. For unjustified reasons, the woman is generally excluded
from deciding on the use of an embryo created from her ovum and
sperm from an anonymous donor, which can only unnecessarily
compound the negative consequences for the psyche of a woman
who is already facing the suffering caused by the loss of her hus-
band/partner. It should be borne in mind that the admissibility of
embryo transfer after the death of a man may not, however, be sub-
ject to his consent, as he may, for various reasons, oppose the birth
of a child after his death, hence the importance of properly inform-
ing the donor of the legal consequences of sperm donation for part-
ner donation and of considering the admissibility of an objection
pro futuro to the use of an embryo after death. In addition, atten-
tion should be drawn to the fundamental difference that exists in
the event of the death of the woman from whose ovum an embryo
has been created through partner donation. In fact, the surviving
partner has no influence on the embryo’s subsequent fate. The uti-
lization of the embryo is suspended, so to speak, in a vacuum. The
embryo is cryopreserved until the time limits of the storage con-
tract expire, and only then can it be placed for adoption. Although
the time limits for cryopreservation are repeatedly exceeded and
even embryos that have been frozen for many years can be used
to induce a pregnancy that ends in the birth of a healthy child, it
must be stressed that prolonged hibernation can have a negative
impact on the embryo’s ability to develop properly. This situation
raises doubts as to the actual implementation of the protection of
the embryo, which, after all, guided the legislator in creating the
numerous solutions contained in the F.T.A.
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It is also impossible not to notice that, on a statutory level,
the question has been overlooked of developing mechanisms that
would allow germ cell and embryo banks to obtain information
about the death of patients, which itself has far-reaching conse-
quences in the area of the possibility of using the deposited genetic
material and embryos.

The prohibition of collecting reproductive cells from cadavers
deserves approval, but the indication of the restriction of the sub-
jective side — the purpose for which this is to be carried out - is
open to criticism. The literal wording of the provision implies that
it is permissible to collect gametes from cadavers, e.g., for edu-
cational or didactic purposes. It should not be overlooked that in
practice it will be very difficult to prove that one acts with a specif-
ic intent when collecting gametes from cadavers. De lege lata, Ar-
ticle 84 of the F.T.A. as it stands does not uphold full respect for
the corpse, leaving outside the field of criminalization the execu-
tion of this conduct for a purpose other than that expressly indi-
cated therein. Moreover, the construction of Article 84 of the F.T.A.
raises doubts as to whether it constitutes a universal or an indi-
vidual crime. Such ambiguities in criminal law provisions are high-
ly undesirable. It seems that despite such a wording of the provi-
sion, the legislator’s intention was not at all to limit the circle of
addressees of Article 84 of the Act solely to entities participating
in the procedure of medically assisted procreation, which may be
carried out only in specialized establishments holding the appro-
priate licences to conduct the said activity. Such a state of affairs
results in a fundamental interpretation gap, which may allow per-
sons who undertake actions for a specific purpose outside the stat-
utory framework of the medically assisted procreation procedure,
e.g., in entities whose authorization has expired, to avoid responsi-
bility on the criminal level.
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SUMMARY

Some remarks on the criminal law aspects of the postmortal use
of medically assisted procreation techniques on the grounds
of the law on infertility treatment

Medically assisted procreation techniques, including in vitro fertiliza-
tion, are standard medical procedures used to treat infertility. Their evo-
lution has also created many new challenges for legislators. One of the
problems is the possibility of giving birth to a child postmortem. In the
study, the issues of postmortem fertilization, embryo transfer post mor-
tem, as well as the collection of gametes from cadavers for use in the pro-
cedure of medically assisted procreation were analyzed in the light of the
provisions of the Law on Infertility Treatment. Additionally, an attempt
has been made to evaluate them and point out inaccuracies that their
interpretation may raise.

Keywords: medically assisted procreation; in vitro fertilization; collec-
tion of reproductive cells from cadavers; postmortem fertilization; post-
mortem insemination

STRESZCZENIE

Kilka uwag na temat prawnokarnych aspektéw postmortalnego
stosowania technik medycznie wspomaganej prokreacji
na gruncie ustawy o leczeniu nieptodnosci

Techniki medycznie wspomaganej prokreacji, w tym zaptodnienie poza-
ustrojowe, stanowig standardowe procedury medyczne stosowane w le-
czeniu nieptodnosci. Ich rozwoj stworzyl jednak takze wiele nowych wy-
zwan stojacych przed ustawodawca. Jednym z problemow jest wtasnie
mozliwoS¢ powotania na swiat dziecka post mortem. W pracy analizie
poddano problematyke zaptodnienia postmortalnego, transferu zarodka
post mortem, jak réwniez pobierania gamet ze zwlok w celu zastosowania
w procedurze medycznie wspomaganej prokreacji w swietle przepisow pe-
nalnych ustawy o leczeniu nieptodnosci. Podjeto tez probe dokonania ich
oceny i wskazania niescistosci, ktore moze wzbudzac ich interpretacja.

Stowa kluczowe: metody medycznie wspomaganej prokreacji; zaptod-
nienie in vitro; pobieranie komorek rozrodczych ze zwlok; zaptodnienie
post mortem; inseminacja post mortem
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Teza:

Zmiana lub rozwigzanie stosunku gwarancji bankowej w inny
sposOb nizZ wypowiedzenie lub odstgpienie powinny nastapic
w formie umowy miedzy bankiem-gwarantem a beneficjen-
tem umowy. Zasada polskiego prawa cywilnego jest bowiem, ze
zmiana sytuacji prawnej podmiotu prawa cywilnego nie moze
nastgpi¢ bez jego zgody. Wyjatkiem sg te gwarancje bankowe,
w ktorych juz w tresci bank zastrzega, ze sa one odwotywalne
jednostronnym oswiadczeniem gwaranta.

1. Teza wyroku SN nie jest, oczywiScie, oryginalna, ale na pew-
no sam wyrok moze budzi¢ zainteresowanie praktyki i dogmaty-
ki prawa obligacyjnego. Pojawilo si¢ w nim bowiem kilka istotnych
zagadnien prawnych w zakresie ,gwarancji dobrego wykonania
umowy”. To jedna z najczesSciej stosowanych gwarancji w obro-
cie gospodarczym. W danej sprawie chodzilo przede wszystkim
0 sposOb dokonywania zmiany tresci wspomnianej gwarancji

* Lex nr 344642.
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udzielonej przez bank (art. 81 prawa bankowego')?. W tezie wyro-
ku wspomniano tez o niektorych sposobach wygasnigcia umowy
gwarancji, tj. o jej odwolaniu, wypowiedzeniu, a nawet odstapie-
niu od niej. Nie wymaga dzis$ szerszej argumentacji kontraktowe
zrodlo stosunku gwarancji niezaleznie od samej technicznej stro-
ny ujmowania konsensu gwaranta i banku in concreto (,wystawie-
nia gwarancji” i sposobu jej akceptacji przez beneficjenta; pkt 4
glosy). Zasadniczy problem komentowanego wyroku w postaci do-
puszczalnej zmiany tresci gwarancji bankowej wart jest na pewno
szerszego omowienia. Ujawnia sie tu bowiem istotny — chyba nie-
dostrzegany w dotychczasowej literaturze — dalszy walor prawny
gwarancji jako zabezpieczenia nie tylko z puntu widzenia benefi-
cjenta gwarancji, ale takze dla samego dtuznika w stosunku pod-
stawowym (pkt 5). Skoro w uzasadnieniu wyroku znalazty sie tak-
ze ogolne (cho¢ na pewno zbyteczne) uwagi dotyczace niektorych
wskazanych uprawnien ksztattujgcych, prowadzacych do wyga-
Sniecia stosunku gwarancji, wymagalyby one takze odpowiednie-
go komentarza (pkt 6 glosy). Nalezy tez zauwazy¢, ze rozwazany
przez SN problem sposobu zmiany tresci gwarancji bankowej nie
odnosi sie, jak sie wydaje, do szczegolnych gwarancji de minimis.

2. Stan faktyczny danej sprawy nie byl skomplikowany. Po wypta-
ceniu sumy gwarancji, obejmujacej usuwanie wad i usterek, zleca-
jacy (powod, wykonawca robot budowlanych) wystapil przeciwko
bankowi-gwarantowi z roszczeniami o ustalenie braku uprawnie-
nia tego banku do dokonania wyplaty sumy gwarancyjnej, a tym sa-
mym o ustalenie, ze powod nie jest zobowigzany do sptaty tej sumy
bankowi. Alternatywnie Zgdal ustalenia braku jego obowigzku do
takiej sptaty powyzej kwoty 684 000 zt (polowy okreslonej pierwot-
nie sumy gwarancji), poniewaz — jak podnosit — doszlo jednak do

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tekst jednolity: Dz.U.
z 2023 1. poz. 2488 ze zm.).

2 Szerzej zob. np. B. Andrzejuk, 1. Heropolitanska, Gwarancje, poreczenia,
awale i akredytywy standby, Warszawa 2000, s. 113-114; I. Heropolitanska,
Prawne zabezpieczenia zaptaty wierzytelnosci, Warszawa 2014, s. 193 i n.;
M. Fottyn, w: Gwarancje bankowe i ubezpieczeniowe w praktyce i orzecznic-
twie, red. P. Wierzbicki, Warszawa 2021, s. 98 i n.
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skutecznego obnizenia rozmiaru gwarancji do tej kwoty. Pozwa-
ny bank negowal skutecznosc¢ obnizenia sumy gwarancji w oko-
licznosciach danej sprawy, ponadto wywodzil, Zze powdd nie ma
interesu prawnego w dokonaniu wspomnianych ustalen (art. 189
Kodeksu cywilnego®), poniewaz obowigzek gwarancyjny zostat wy-
konany i strony tego faktu nie kwestionuja. Uktad istotnych dla
sprawy stosunkow prawnych poprzedzajacych umowe gwarancji
byl nastepujacy. Powod jako generalny wykonawca zawart z inwe-
storem umowe o roboty budowlane (art. 647 k.c.) i zobligowat sie
w tej umowie do uzyskania gwarancji (na pierwsze zgdanie) obej-
mujacej ,dobre i terminowe wykonanie umowy”. W umowie o robo-
ty budowlane wskazano wynikajace z niej wierzytelnosci inwesto-
ra zabezpieczone gwarancjg, m.in. odszkodowania, kary umowne,
ptatnosci na rzecz podwykonawcow. Przewidziano tez mozliwosc
obnizenia pierwotnie ustalonej sumy gwarancji w ciggu dwoch lat
od zakonczenia budowy. Sgd Okregowy (SO) oddalit powo6dztwo,
wyjasniajac, ze powod nie mial interesu prawnego w formutowaniu
wskazanych zadan (art. 189 k.c.), skoro wiazal go stosunek praw-
ny gwarancji z pozwanym bankiem, a obowigzek gwarancyjny zo-
stat juz wykonany. Sad Apelacyjny (SA) oddalil apelacje powoda,
podzielajac ustalenia faktyczne i ocene prawng SO, a Sad Najwyz-
szy (SN) oddalit skarge powoda. Jak mozna zauwazy¢, w sprawie
tej powod nie kwestionowat ostatecznie (zglaszajac zadanie alter-
natywne) samego faktu powstania roszczenia kompensacyjnego
banku (o zwrot), negowal jedynie jego wysokosé¢, sugerujgc sku-
teczng — z jego inicjatywy — zmian¢ rozmiaru sumy gwarancji po
powstaniu stosunku gwarancyjnego w pierwotnej tresci.

3. Umowne zrodlo powstania stosunku gwarancji bankowej
i ubezpieczeniowej zostato juz, jak si¢ wydaje, dawno przesadzo-
ne w judykaturze i piSmiennictwie?. Takie stanowisko potwierdza-
ja na pewno postanowienia wzorcow umownych takich gwarancji

3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz.U.
z 2023 r. poz. 1610 ze zm.), dalej: k.c.

4 Zob. np. R. Trzaskowski, Poreczenie i gwarancja bankowa, Warszawa
2010, s. 227; ostatnio tez np. M. Fottyn, op.cit., s. 98.
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(chyba pominietych w argumentacji przez SN), ale tez praktyka
poprzedzania indywidualnych umow gwarancyjnych odpowiedni-
mi porozumieniami ogélnymi (np. umowa limitu kredytowego wie-
locelowego, jak w danej sprawie)®. Warto tez zauwazy¢, ze skoro
w uzasadnieniu SN podzielono poglad pozwanego banku, ze prze-
sgdzanie Zrodla kreacji gwarancji nie ma znaczenia dla rozstrzy-
gniecia danej sprawy (zasadnosci roszczenia kompensacyjnego
banku), to wywod w tym zakresie nalezy uznac chyba za zbedny
i w dodatku podrecznikowy. Co wiecej, w wywodzie tym pojawia-
ja sie niespdjne jurydycznie stwierdzenia. Ot6z skoro gwarancja
bankowa powstaje, wedtug SN, na podstawie umowy, a ,wysta-
wienie gwarancji” nie stanowi — wbrew sugestii skarzacego po-
woda - ,jedynie oferty zawarcia tej umowy”, to powstaje pytanie,
jak pogodzic to z konstatacja SN, ze sposob udzielania gwarancji
supodabnia stosunek gwarancji do struktury przekazu” (przekaz
jako umowa?). W obecnej praktyce kontraktowej (profesjonalnej)
podobny uktad stosunkow obligacyjnych moze tez poprzedzac kre-
owanie innych zabezpieczen osobistych (np. poreczenia, kaucji).
Ale nie sposéb wowczas twierdzié¢, ze tu rowniez nawigzuje sie do
jakiejs postaci przekazu, poniewaz taki wniosek eliminuje juz -
podobnie jak przy gwarancji — sama konstrukcja danego zabezpie-
czenia osobistego. Nieuzasadnione pozostaje zatem igczenie samej
procedury tworzenia zabezpieczenia gwarancyjnego z konstrukcija
przekazu®.

5 Zob. np. formularz ,Umowy zlecenia udzielenia gwarancji ubezpieczenio-
wej”, Viener Vienna Insurrance Group, https://wiener.pl/sites/default/files/
files-ubezpieczenia-korpo-finansowe/gwarancjazaplatywadium /umowazleceni
audzieleniagwarancjiubezpieczeniowejpojedyncza-1.pdf (dostep: 5.01.2024 r.);
zgodnie z § 1 ust. 5 tego dokumentu ustalenie faktu akceptowania przez be-
neficjenta tresci gwarancji, udzielonej przez gwaranta, musi zosta¢ dokonane
przez zleceniodawce przed wydaniem dokumentu gwarancji. Jak wida¢, sama
sekwencja sktadania oswiadczen woli przez gwaranta i beneficjenta moze by¢
rozna. O zawartych ,umowach gwarancji” wspomina si¢ tez wyraznie np. w ra-
portach podmiotéw emitujgcych papiery wartosciowe.

6 Szerzej o tym zob. np. M. Baczyk, Obrona zlecajacego udzielenie gwa-
rancji w postaci procesu przeciwko beneficjentowi gwarancji o ustalenie nie-
istnienia zobowiqzania gwarancyjnego (art. 189 k.p.c.). Glosa do wyroku
Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 15 wrzesnia 2016 r., I CSK 524/15,
,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2020, nr 1, poz. 2 (poglebiona krytyka kon-
cepcji udzielenia gwarancji jako przekazu).
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4. Na pewno sporg zaletg gwarancji dla stron stosunku podsta-
wowego pozostaje przewidziana standardowo w umowie zlecenia
udzielenia gwarancji mozliwos¢ ksztattowania jej tresci w zalez-
nosci od stanu (tresci) tego stosunku i pojawiajacych sie na jego
tle zdarzen, ktore tworza naleznosci wierzyciela (beneficjenta gwa-
rancji) objetych zabezpieczeniem. Mozna by tu zapewne mowic
o funkcji adaptacyjnej zabezpieczenia gwarancyjnego. Swiadczy to
o sporej mozliwosci modyfikacji ryzyka gwarancyjnego gwaranta,
takze po zawarciu umowy gwarancji. Zmiana tresci gwarancji po-
zostaje zatem skorelowana z odpowiednimi modyfikacjami umowy
podstawowej, co staje si¢ bardzo istotne, gdy umowa ta wigze stro-
ny w dtuzszym okresie i moze z niej wynikac¢ spory kompleks rosz-
czen stron (np. umowa o charakterze inwestycyjnym o trudnych
do przewidzenia okolicznosciach jej wykonywania).

5. Warto zwrdci¢ uwage na praktyke i sam prawny mechanizm do-
konywania zmian tresci stosunku gwarancji w czasie jego trwania.
Uksztaltowaly sie tu we wzorcach umownych (bankoéw i ubezpie-
czycieli) pewne reguty ogélne, ktérych potwierdzeniem jest tez stan
faktyczny ustalony w danej sprawie. Z postanowien wzorcow wy-
nika, ze do takiej zmiany prowadzi z reguty nastepujaca sekwencja
zdarzen: porozumienie stron w ramach stosunku podstawowego,
zlecenie zmiany umowy udzielenia gwarancji, akceptacja zmiany
przez beneficjenta. Nie ma znaczenia kolejnos¢ dwoéch ostatnich
zdarzen. Oznacza to, ze zmiana tresci gwarancji odpowiada w za-
sadzie procedurze zmierzajacej do pierwotnego wykreowania sto-
sunku gwarancji. W tym zakresie opracowywane sg przez gwaran-
téw odpowiednie wzorce ,zlecenia zmiany warunkéw gwarancji”.
Dzieje sie tak, oczywiscie, w zakresie podstawowego, ,triangular-
nego” modelu udzielania gwarancji bankowej i ubezpieczeniowej
z elementem zlecenia dla przysztego gwaranta®. Najczesciej chodzi
tu o mozliwo$¢é modyfikacji terminu waznosci gwarancji (jego prze-

7 Zob. np. ,Dyspozycja zmiany warunkow gwarancji i akredytywy stand-
by”, www.santander.pl/regulation; ,Zlecenie zmiany warunkéw gwarancji
w mBank”, www.mbank.pl.

8 Analiza takich modeli — zob. M. Baczyk, Umowa o udzielenie gwarancji
banlkowsej i ubezpieczeniowej, w: Ius civile vigilantibus scriptum est. Ksiega ju-
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dtuzenia lub skrécenia), podwyzszenia lub obnizenia sumy gwa-
rancji i inne modyfikacje (np. w zakresie okreslenia przedmiotu
zabezpieczenia, tj. roszczen obejmowanych gwarancjg). Odbywa
si¢ to przy zachowaniu tozsamosci prawnej stosunku podstawowe-
go, stosunku zlecenia i stosunku gwarancji. Wtorna juz pozosta-
je techniczna strona takich zmian i wyrazanych akceptacji. Zmia-
ny sa uwidoczniane przede wszystkim w odpowiednich aneksach
do umowy zlecenia (uzupetnieniach), a nastepnie w aneksach do
umowy gwarancji. W literaturze przyjmuje sie, ze tzw. zmiany ko-
rzystne dla beneficjenta (np. wydtuzenie okresu gwarancji, powiek-
szenie sumy gwarancyjnej) nie wymagajg jego akceptacji®. Nie wy-
daje si¢ to jednak stanowisko uzasadnione, poniewaz z czasowym
i przedmiotowym rozszerzeniem umowy gwarancyjnej moga si¢ 1g-
czy¢ odpowiednie skutki prawne, np. powi¢kszenie prowizji gwa-
rancyjnej, zmiana zabezpieczen roszczenia kompensacyjnego gwa-
ranta i rozktad kosztow z tym zwigzanych. Trzeba tez pamietac
o konsekwencjach prawnych takich zmian w sferze tzw. umoéw ra-
mowych (ré6znych ,umoéw linii gwarancyjnych”) faczacych bank ze
zleceniodawcg.

6. W rozpoznawanej przez SN sprawie spor koncentrowat si¢ na
tym, czy doszlo i w jaki sposéb do wyrazenia zgody przez benefi-
cjenta (inwestora w stosunku podstawowym) na obnizenie sumy
gwarancji. Nie przewidziano tu szczegdlnej formy wyrazania ta-
kiej zgody. Zobowigzanie gwarancyjne zostalo przez bank wyko-
nane w wyniku zaplaty pierwotnej sumy gwarancji. Powod (zle-
ceniodawca) wywodzil, ze doszlo do skutecznego obnizenia sumy
gwarancji, poniewaz ,beneficjent wyrazit na te zmiane uprzednio
(z gory) warunkowsa zgode i nastepnie, po dorgczeniu mu aneksu,
w sposOb dorozumiany nie sprzeciwial si¢ obnizeniu kwoty gwa-
rancji”. Z ustalen faktycznych w sprawie wynika, Ze potrzeba usta-
lenia zmiany kwoty gwarancji pojawila si¢ w warunkach umowy
o roboty budowlane 1gczacej generalnego wykonawce z inwestorem

bileuszowa Profesora Adama Olejniczaka, red. J. Grykiel, J. Haberko, K. Mu-
larski, Warszawa 2022, s. 29-30.
9 Tak np. M. Fottyn, op.cit., s. 99.



Glosa do wyroku Sqgdu Najwyzszego...

i — jak sie wydaje — z inicjatywy dtuznika (wykonawcy) w zwigz-
ku ze stanem wykonanych robot. Jako symptomy ,dorozumianego
braku sprzeciwu beneficjenta” przesadzajace o jego zgodzie powod
wskazywal fakt dor¢czenia beneficjentowi aneksu nr 1 do umowy
(zawierajacego zapewne zmieniong tres¢ gwarancji) i brak reakcji
przez beneficjenta przez okres jednego roku. Szczegoélowe wywo-
dy SN mozna podsumowac¢ syntetycznym uogodlnieniem, ze Sad
ten trafnie przyjat prawna niezaleznosé¢ stosunku gwarancji indy-
widualnej (nawet poprzedzonego tzw. umowa limitu kredytowego)
wobec umowy o roboty budowlane (umowy podstawowej) i umowy
zlecenia zmiany gwarancji. Oznacza to koniecznos¢ samodzielnej
oceny odpowiednich zdarzen prawnych w ramach tych stosunkow
poprzedzajacych zmianeg tresci umowy gwarancji. W konsekwencji
ustalenia stron, angazujacych ich oswiadczenie woli w stosunku
podstawowym (w umowie o roboty budowlane) i umowie zlecenia
(ujawnione nastepnie w aneksie nr 1), nie moga by¢ miarodajne dla
prawnego ksztaltowania tresci stosunku gwarancji. Innymi stowy,
oswiadczenia woli skladane przez strony wobec siebie w ramach
tych dwoch pierwszych stosunkéw umownych nie moga wywierac
skutkow prawnych w stosunku gwarancji i skutecznie ksztalto-
wac jego tresci.

Przytoczony przez SN par. 6 ,umowy limitu kredytowego”, wska-
zujacy na mozliwy sposob zmiany i uzupetnienia umowy gwarancji
(.o ile beneficjent nie zglosi do nich sprzeciwu”), potwierdza takie
spostrzezenie. Ponadto wyrazZznie potwierdza dalsze ogolne wyma-
ganie, ze oSwiadczenie woli w celu dokonania zmiany tresci umo-
wy gwarancji (w tym tez w zakresie obnizenia sumy gwarancji) po-
winno by¢ przez beneficjenta kierowane do zobowigzanego banku,
a nie do innych podmiotéw (np. do dtuznika — wykonawcy w posta-
ci odpowiednich zapowiedzi lub przyrzeczen). Wspomniany sprze-
ciw mogltby by¢ podjety post factum (po zmianie zlecenia). Ewentu-
alne przyrzeczenie inwestora wobec wykonawcy (w toku procedury
zlecenia zmiany gwarancji) wyrazenia zgody na zmiane tresci gwa-
rancji (np. w postaci zmniejszenia sumy gwarancji) nie moze byc,
oczywiscie, traktowane jako zgoda na taka zmiane podjeta ,,z gory”.
Takie przyrzeczenie moze rodzi¢ skutki obligacyjne tylko inter par-
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tes (art. 471 k.c.). Nie ma przy tym znaczenia, przewidziana z regu-
ly w og6lnych warunkach umowy udzielenia gwarancji, cyrkulacja
dokumentu gwarancji (sktadanie go, rowniez po zmianie w wyniku
wykonania zlecenia, bezposrednio beneficjentowi lub za posrednic-
twem dluznika zleceniodawcy badz innego banku).

7. Z tezy SN wynika oczywiste stwierdzenie, ze zmiana warunkow
umowy gwarancji (po jej udzieleniu) powinna nastgpi¢ za zgoda
gwaranta i beneficjenta gwarancji. Niepotrzebnie natomiast poja-
wilo si¢ tu réwniez wyjasnienie sposobow ,rozwigzania stosunku
gwarancji bankowej”, skoro spor koncentrowal si¢ na tym, czy do-
szlo i w jaki sposob do zmiany tresci gwarancji w wyniku obnizenia
sumy gwarancji. Niezaleznie od tego krotkiego komentarza wyma-
gatoby stwierdzenie SN dotyczgce wspomnianych sposobéw wyga-
Sniecia gwarancji, poniewaz ta materia takze swiadczy o prawnych
walorach omawianego zabezpieczenia dla beneficjenta.

Jak sie wydaje, ,gwarancje odwolywalne” w wyniku oswiadcze-
nia banku-gwaranta nie sg obecnie stosowane w obrocie profesjo-
nalnym na szerszg skale. W kazdym razie powinny by¢ zastrzezo-
ne w tresci gwarancji'®>. We wzorcach umownych podawano rézne
przyczyny i warunki skutecznego odwotania gwarancji w zalezno-
Sci od jej trescill. Odwolanie umowy de lege lata w prawie pol-
skim stanowi raczej uprawnienie wyjgtkowe (por. np. art. 878 k.c.),
a we wspolczesnym, profesjonalnym obrocie umownym nie spoty-
ka sie ,odwotywania” samych, okreslonych postanowien gwarancji

10 Zob. np. § 10 ,Regulaminu udzielania gwarancji ubezpieczeniowych
przez TUIR Warta SA” z 1998 r. (przewidziano tam koniecznos¢ zastrzezenia
uprawnienia gwaranta do odwolania gwarancji w tresci gwarancji). Niektorzy
autorzy, np. B. Andrzejuk, I. Heropolitanska (op.cit., s. 98), przyjmujq jako
zasade dopuszczalnosé gwarancji odwotalnej, jezeli inaczej nie postanowiono
w jej tresci. Autorki, jak sie wydaje, wyraznie mylg jednak odwolanie umowy
gwarancji jako uprawnienia ksztattujacego (por. art. 878 k.c.) z odwotaniem
oswiadczenia woli gwaranta obejmujacego zawarcie umowy gwarancji; Swiad-
czy o tym powolanie si¢ na art. 61 zd. 2 k.c.

11 Zob. np. § 7 ,,Ogdlnych warunkéw umowy o gwarancje ubezpieczeniowe.
Postanowienia ogolne” Ergo-Hestii z 2004 r., https://cdn.bsbox.pl (np. nie-
wykonanie umowy zlecenia gwarancji, nieustanowienie zabezpieczen); prze-
widziano tam tez mozliwo$¢ odwotania gwarancji o nieustalonym okresie jej
waznosci przy zachowaniu odpowiednich warunkow.
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(np. zmniejszenia sumy gwarancji). Jak wspomniano, inicjatywa
dokonania takich przysztych modyfikacji nalezy zawsze do dtuzni-
ka w stosunku giownym (zleceniodawcy). Warto tez zauwazy¢, ze
odchodzenie przez banki od gwarancji odwotalnych nastepuje, jak
sie wydaje, w zwiazku z bardzo szczegolowa regulacja kontraktowa
postanowien umowy zlecenia udzielenia gwarancji (we wzorcach
umownych), przewidujacg m.in. badanie ,zdolnosci kredytowej”
zlecajacego w zaspokojeniu naleznosci kompensacyjnej gwaran-
ta po wykonaniu zobowigzania gwarancyjnego ,na pierwsze zada-
nie”, w tworzeniu wielu skutecznych zabezpieczen tych naleznosci
i in. Powoduje to znaczne wzmocnienie roszczen kompensacyjnych
gwaranta, przy znacznym minimalizowaniu przestanek jego odpo-
wiedzialnosci wobec beneficjenta gwarancji tego wariantu gwaran-
cji (tendencja ,przesuwania” ochrony interesu prawnego gwaranta
do sfery stosunku zlecenia).

Sformulowanie zawarte w zdaniu pierwszym tezy SN wydaje si¢
sugerowac, ze mozliwe byloby ,rozwiazanie” umowy gwarancji ban-
kowej takze w wyniku jej ,wypowiedzenia” lub ,odstgpienia” od niej,
dokonywanych przez bank-gwaranta. Prawny charakter swiadcze-
nia banku-gwaranta, wyrazajacy sie w zapewnieniu beneficjentowi
stanu ochrony gwarancyjnej (od chwili zawarcia umowy do czasu
Swiadczenia sumy gwarancji), moze uzasadnia¢ nawigzanie w tym
przypadku do konstrukcji tzw. swiadczenia cigglego gwaranta
(w rozumieniu art. 365! k.c.)!2. Eliminuje to, oczywiscie, mozliwosé
odstepowania od umowy gwarancji. Nie byloby to jednak upraw-
nienie ksztaltujace niezbedne dla gwaranta, skoro obecnie cata
kontraktowa regulacja tresci stosunku zlecenia (w tresci wzorcow
umownych) ktadzie nacisk — jak wspomniano — na zweryfikowanie
+zdolnosci kredytowej” zleceniodawcy przed definitywnym ,wysta-
wieniem gwarancji’ (zawarciem umowy gwarancji). Z tego powodu
we wzorcach umownych rozbudowuje si¢ m.in. przyczyny wypo-
wiedzenia umow ramowych (w ramach ktoérych dochodzi do serii

12 Blizej o mozliwosci takiej oceny prawnej takiej sytuacji jako ,Swiadcze-
nia cigglego” gwaranta zob. np. A. Pyrzynska, Zobowiqzanie ciqgte jako kon-
strukcja prawna, Poznan 2017, s. 111 i n.; recenzja tej monografii w: M. Ba-
czyk, ,Panstwo i Prawo” 2020, nr 1, s. 128.
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zlecen szczegotowych) lub szczegolowych umow zlecenia udziele-
nia gwarancji przez przyszlego gwarantal!®. Zazwyczaj w samej tre-
Sci umowy gwarancji bankowej i ubezpieczeniowej umieszcza si¢
katalog mozliwych sposobéw wygasniecia tej umowy. W katalogu
tym nie wspomina si¢ o wypowiedzeniu umowy przez gwaranta.
W literaturze rozwazano jednak mozliwos¢ wypowiedzenia umo-
wy gwarancji przez bank!* z powotaniem si¢ na swiadczenie gwa-
ranta o charakterze cigglym. Nalezaloby przyjac, ze de lege lata
do umowy gwarancyjnej ,nha pierwsze zgdanie” nie ma chyba za-
stosowania art. 365! k.c., a sugestia dopuszczalnosci wypowiedze-
nia takiej gwarancji ,z waznych powodow” nie bylaby uzasadniona
z racji samej konstrukgeji takiej gwarancji jako intensywnego i abs-
trakcyjnego zabezpieczenia osobistego. Jak juz wspomniano, bank-
-gwaranta w zakresie gwarancji ,na pierwsze zadanie” interesuje
bardziej skutecznos¢é prawna roszczenia kompensacyjnego wobec
zleceniodawcy niz obrona przed roszczeniem gwarancyjnym bene-
ficjenta gwarancji, a Zrodtem i lokalizacja ,waznych powod6éw” nie
moglyby by¢, oczywiscie, stosunki pozagwarancyjne, tj. stosunek
zlecenia i podstawowy.

STRESZCZENIE

Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 24 lutego 2022 r., II CSKP 18/22

Glosa poswiecona jest prawnej analizie mozliwosci i sposobu zmiany wa-
runkow waznej gwarancji bankowej i ubezpieczeniowej. Chodzi o ,gwa-
rancje dobrego wykonania umowy zawierang w obrocie profesjonalnym”,
poprzedzong z reguly istnieniem tzw. stosunku podstawowego i umowag
zlecenia udzielania gwarancji. Zmiany takie odnoszg si¢ zazwyczaj do
terminu waznosci gwarancji, sumy gwarancji i innych elementow jej tre-

13 Zob. np. pkt XIV i XVI ,Regulaminu udzielania gwarancji bankowych
w Alior Banku SA” z 2021 r. (wypowiedzenie ,umowy ramowej” uzasadnia
.kazde istotne naruszenie umowy” i stosowane jest obok innych sankcji kon-
traktowych bez jej wypowiedzenia, np. odmowa realizacji zlecenn szczegoéto-
wych, ograniczenie trwania umowy, zmniejszenie kwoty limitu og6lnego).

14 Zob. np. G. Tracz, Umowa gwarancji ze szczegolnym uwzglednieniem
gwarancji bankowej, Krakow 1998, s. 108, 287 i n.
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Sci (np. przedmiotu zabezpieczenia). Zmiana warunkoéw gwarancji od-
bywa si¢ obecnie w taki sam sposo6b jak udzielenie gwarancji w pier-
wotnej wersji. Taka mozliwos¢ zmiany, przewidywana standardowo we
wzorcach umownych, czyni z gwarancji bankowej sprawny instrument
zabezpieczenia o dodatkowej funkcji adaptacyjnej do stanu wykonania
umowy podstawowej. Autor podziela stanowisko Sadu Najwyzszego, ze
w danej sprawie nie doszto jednak do akceptacji przez beneficjenta gwa-
rancji (inwestora) obnizenia sumy gwarancji.

Stowa kluczowe: umowa gwarancji dobrego wykonania umowy; zmia-
na warunkow gwarancji w okresie jej waznosci; tryb dokonywania zmia-
ny warunkow gwarancji; przyczyny wygasniecia umowy gwarancji; od-
wolanie umowy gwarancji; wypowiedzenie umowy gwarancji; praktyka
kontraktowa

SUMMARY

Gloss to the judgment of the Supreme Court
of 24 February 2022, II CSKP 18/22

The commentary presents a legal analysis of the possibilities and meth-
ods of changing the terms of a valid bank and insurance guarantee. This
is a “guarantee of good performance of the contract concluded in profes-
sional transactions”, usually preceded by a so-called basic relationship
as well as a guarantee mandate agreement. The above-mentioned chang-
es usually comprise a validity period of guarantee, a guarantee sum and
other elements of the agreement (e.g., the subject of protection). Nowa-
days, the changes of warranty conditions may be made in the same way
as the moment a warranty contract is concluded. The possibility of such
a change, usually provided for in standard contract terms, makes the
bank guarantee an effective security instrument, which plays an impor-
tant role due to its additional adaptive function. The author agrees with
the judgment the Supreme Court that the beneficiary of the guarantee
(an investor) does not accept a reduction of the guarantee sum.

Keywords: performance bond contract; modification of the terms of the
bond during its period of validity; procedure for amending the terms of
the bond; reasons for termination of the bond contract; cancellation of
the bond contract; termination of the bond contract; contractual practice
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Smier¢ wskutek wypadku przy pracy
lub choroby zawodowej rencisty,
ktory byt uprawniony do renty
z ubezpieczenia wypadkowego.
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z dnia 14 grudnia 2022 r., III UZP 4/22
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W uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 14 grudnia 2022 r. przyje-
to, ze cztonkom rodziny ubezpieczonego przystuguje jednorazowe
odszkodowanie takze w razie Smierci wskutek wypadku przy pra-
cy lub choroby zawodowej rencisty majacego ustalone w decyzji
organu rentowego prawo do renty z tytutu niezdolnosci do pracy
na podstawie przepisow ustawy o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych!, ktéry spetnial ustawowe prze-
slanki do przyznania mu prawa do renty w zwigzku z wypadkiem
przy pracy lub chorobg zawodowag?.

! Zob. ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych, tekst jednolity: Dz.U. z 2023 1. poz. 1251 ze
zm., dalej: ustawa o emeryturach i rentach z FUS.

2 Zob. uchwata SN z dnia 14 grudnia 2022 r., Il UZP 4 /22, Lex nr 3440599.
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Podjecie powyzszej uchwaly bylo wynikiem przedstawienia
przez Sad Okregowy w Poznaniu nastepujacego zagadnienia praw-
nego: ,Jak rozumie¢ uzyte w art. 13 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia
30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wy-
padkéw przy pracy i choréb zawodowych [...] sformutowanie, iz
jednorazowe odszkodowanie przystuguje rowniez w razie Smier-
ci wskutek wypadku przy pracy lub choroby zawodowej rencisty,
ktory byl uprawniony do renty z ubezpieczenia wypadkowego. Czy
takie uprawnienie wynika¢ winno z mocy samego prawa czy tez
musi by¢ ono ustalone w chwili $§mierci przez organ rentowy w dro-
dze decyzji administracyjnej?”.

W stanie faktycznym sprawy mezczyzna zatrudniony w latach
osiemdziesiatych i dziewiecdziesiatych przez kilka lat jako bra-
karz wyrobow azbestowo-cementowych oraz slusarz od 20 sierpnia
2006 do 14 listopada 2009 r. pobierat rente z tytutu czeSciowej nie-
zdolnosci do pracy z ogélnego stanu zdrowia. Mezczyzna zmart na
nowotwor ztosliwy ptuc w dniu 14 listopada 2009 r. Po jego Smier-
ci zostalo wszczete postepowanie w sprawie rozpoznania choroby
zawodowej na wniosek rodziny zmartego. Decyzja z dnia 17 lip-
ca 2020 r. Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny stwierdzit
u zmartego chorobe zawodowa — nowotwory zlosliwe powstale w na-
stepstwie dziatania czynnikéw wystepujacych w srodowisku pra-
cy, uznanych za rakotworcze dla ludzi — raka ptuca prawego. Corka
i malzonka zmartego wystapity wiec z wnioskiem o przyznanie jed-
norazowego odszkodowania. Lekarz orzecznik Zaktadu Ubezpie-
czen Spolecznych (dalej: ZUS) ustalit 100% statego uszczerbku na
zdrowiu spowodowanego skutkami choroby zawodowej. Stwierdzo-
no, ze Smierc nastapita w przebiegu raka ptuc w zwigzku z choro-
ba zawodowa. Nastepnie komisja lekarska ZUS wydata orzeczenie,
w ktorym ustalila zwigzek Smierci z choroba zawodowg. W kolej-
nym etapie ZUS odmoéwit wnioskodawczyniom prawa do jednora-
zowego odszkodowania ze wzgledu na to, ze zmarly w dniu Smierci
nie miat ustalonego prawa do renty z ubezpieczenia wypadkowego,
nie legitymowal si¢ takze decyzja o stwierdzeniu choroby zawodo-
wej, ktora to choroba zawodowa zostata stwierdzona w wyniku po-
stepowania toczacego si¢ dopiero po Smierci mezczyzny.
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Na wstepie rozwazan nalezy jedynie zasygnalizowacé, ze wbrew
zawartemu w tezie sformulowaniu nie chodzito, oczywiscie,
o Smier¢ ubezpieczonego. Wskazana niescistoS¢ nie ma jednak
wplywu na rozstrzygane przez Sad Najwyzszy zagadnienie.

Przechodzac do analizy zasygnalizowanego problemu, nalezy
przypomnie¢, ze zgodnie z przepisami ustawy z dnia 30 pazdzier-
nika 2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytutu wypadkow przy
pracy i choréb zawodowych® prawo do jednorazowego odszkodo-
wania przysluguje cztonkom rodziny ubezpieczonego, ktéry zmart
wskutek wypadku przy pracy lub choroby zawodowej. Jednorazo-
we odszkodowanie przystuguje rowniez w razie Smierci wskutek
wypadku przy pracy lub choroby zawodowej rencisty, ktéry byt
uprawniony do renty z ubezpieczenia wypadkowego (art. 13 ust. 1
ustawy wypadkowej).

W rozpoznawanej sprawie problem sprowadzal si¢ w istocie do
tego, czy osoba majgca ustalone prawo do renty z tytutu niezdol-
nosci do pracy z ogolnego stanu zdrowia w sytuacji, w ktorej doszto
do stwierdzenia choroby zawodowej po Smierci tej osoby, ktora to
Smierc¢ miata zwigzek z chorobg zawodowa, moze by¢ traktowana
jako ,rencista, ktory byl uprawniony do renty z ubezpieczenia wy-
padkowego”.

Jesli chodzi o pojecie rencisty, nie jest ono zdefiniowane w usta-
wie wypadkowej. Zgodnie jednak z art. 17 ust. 1 ustawy wypad-
kowej nalezatoby tu (z pewnymi wyjatkami) w sposéb odpowiedni
stosowaé przepisy ustawy o emeryturach i rentach z FUS. Row-
niez zgodnie z art. 58 ustawy wypadkowej w zakresie nieuregulo-
wanym ta ustawg stosuje sie odpowiednio m.in. przepisy ustawy
o emeryturach i rentach z FUS. Rencistg jest wiec osoba majgca
ustalone prawo do renty z tytulu niezdolnosci do pracy lub do ren-
ty rodzinnej (art. 4 pkt 11 ustawy o emeryturach i rentach z FUS).
Artykut 13 ust. 1 zd. 2 ustawy wypadkowej wskazuje, Ze rencista
ma by¢ uprawniony do renty z ubezpieczenia wypadkowego.

3 Zob. ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym
z tytulu wypadkéw przy pracy i chorob zawodowych, tekst jednolity: Dz.U.
z 2022 r. poz. 2189 ze zm., dalej: ustawa wypadkowa.
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W dalszej kolejnosci chodzitoby wigc o to, czy zmarlego mezczy-
zne mozna by potraktowac nie tylko jako renciste, ale takze jako
renciste uprawnionego do renty z ubezpieczenia wypadkowego.
W tym miejscu wypada przypomniec, ze zgodnie z art. 100 ust. 1
ustawy o emeryturach i rentach z FUS prawo do Swiadczen okre-
Slonych w ustawie powstaje z dniem spelnienia wszystkich warun-
kow wymaganych do nabycia tego prawa, z zastrzezeniem art. 100
ust. 2 tej ustawy. W postanowieniu SN z dnia 15 marca 2018 r.
slusznie podniesiono, ze ,prawo do swiadczen okreslonych w usta-
wie powstaje z dniem spelnienia wszystkich warunkéw wymaga-
nych do nabycia tego prawa. Nabycie prawa do Swiadczenia naste-
puje wiec ex lege i co do zasady nie jest uzaleznione ani od zlozenia
przez ubezpieczonego stosownego wniosku, ani tez od ustalenia
(potwierdzenia) tego prawa decyzja organu rentowego, ktora ma je-
dynie charakter deklaratoryjny™. Jak wielokrotnie wskazywat Sad
Najwyzszy: ,o istnieniu prawa do Swiadczen z ubezpieczenia spo-
tecznego stanowi art. 100 ustawy emerytalnej, przewidujacy jego
powstanie z dniem spelnienia wszystkich warunkéw wymaganych
do nabycia tego prawa, natomiast ustalenie prawa do swiadczen
wymaga deklaratywnej decyzji organu rentowego prawo to indy-
widualizujacej, jesli zostanie zlozony przez osobe zainteresowang
stosowny wniosek. Wynika stad, ze istnienia prawa do swiadczen,
wigzacego sie¢ ze spelnieniem warunkow nabycia tego prawa, nie
mozna utozsamiaé z ustaleniem prawa do swiadczenia [...]”5.

De lege lata w analizowanej sytuacji zmarty mezczyzna powi-
nien by¢ wiec potraktowany jako rencista, ktory byl uprawniony
do renty z ubezpieczenia wypadkowego. Jako dodatkowy argument
mozna wskazac takze to, ze art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy wypadko-
wej mowi o prawie do jednorazowego odszkodowania dla ,czlonkow
rodziny zmartego ubezpieczonego lub rencisty”, oczywiscie z tytu-
tu wypadku przy pracy lub choroby zawodowej. Warto podkresli¢,
ze takze w dostepnej literaturze przedmiotu podkresla sie, ze ,jed-

4 Zob. postanowienie SN z dnia 15 marca 2018 r., I UK 209/17, Lex
nr 2486210.

5 Zob. wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2016 r., I UK 354/15, Lex
nr 2160746. Zob. takze wyrok SN z dnia 12 kwietnia 2007 r., I UK 323/06,
Lex nr 394164.
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norazowe odszkodowanie przystuguje: ubezpieczonemu, ktéry do-
znal statego lub dilugotrwalego uszczerbku na zdrowiu oraz czlon-
kom rodziny zmartego ubezpieczonego lub rencisty uprawnionego
do renty z tytutu wypadku przy pracy lub choroby zawodowej, a in-
nego rencisty (z ubezpieczen rentowych), jezeli zmart w nastepstwie
tych zdarzen”®. Wskazuje si¢ takze, ze ,,0sobg uprawniong jest oso-
ba spelniajaca ustawowe warunKi [...], cho¢by z réznych wzgledow
tego Swiadczenia nie pobierata™.

Jak sie wiec wydaje, wskazany powyzej stan faktyczny nie bu-
dzit szczegolnych watpliwosci, jego analiza zas umozliwiala okre-
Slenie statusu zmartego mezczyzny, a w konsekwencji zajecie sta-
nowiska, czy czlonkowie rodziny majg prawo do jednorazowego
odszkodowania w sytuacji, kiedy Smier¢ nastgpita wskutek cho-
roby zawodowej.

Niemniej jednak Sad Okregowy w Poznaniu, przekazujac do
Sadu Najwyzszego wskazane wyzej zagadnienie prawne, podkre-
slit, ze w tej kwestii istnieje spor, ktory zarysowat si¢ jeszcze na
tle art. 12 ust. 1 uprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 12 czerw-
ca 1975 r. o Swiadczeniach z tytulu wypadkéw przy pracy i cho-
rob zawodowych®. Zdaniem Sgadu Okregowego w Poznaniu pomi-
mo roéznic w tresci tych przepisow (tj. wezesniejszego art. 12 ust. 1

6 Zob. J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakow 20086,
s. 208.

7 Zob. 1. Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia
spotecznego, Warszawa 2018, s. 452. Zob. takze R. Babinska-Goérecka, Ubez-
pieczenia spoteczne — Swiadczenie rehabilitacyjne. Glosa do uchwaty SN z dnia
2 lutego 2016 1., Il UZP 16/ 15, Lex, ktora w odniesieniu do art. 18 ust. 7 usta-
wy z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pieni¢znych z ubezpieczenia
spolecznego w razie choroby i macierzynstwa (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r.
poz. 2780) wskazuje, ze ,negatywng przestanka nabycia prawa do swiadcze-
nia rehabilitacyjnego jest juz nie tylko status emeryta lub rencisty, ale takze
etap wczesniejszy, czyli posiadanie uprawnienia do emerytury lub renty (pra-
wo nabyte nierealizowane, etap nabycia in abstracto)”. Na temat réznic w poje-
ciach: ,osoba uprawniona do [...]” i ,0soba majaca ustalone prawo do [...]” zob.
K. Stopka, Zasitek chorobowy — wylaczenie prawa do zasitku osoby uprawnio-
nej do emerytury — uprawniony do emerytury a majacy ustalone prawo do eme-
rytury. Glosa do wyroku SN z dnia 24 sierpnia 2010 ., 1 UK 41/ 10, Lex.

8 Zob. ustawa z dnia 12 czerwca 1975 r. o swiadczeniach z tytutu wypad-
kow przy pracy i choréb zawodowych, tekst jednolity: Dz.U. z 1983 r. Nr 30,
poz. 144 ze zm., dalej: ustawa wypadkowa z 1975 .
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zd. 2 ustawy wypadkowej z 1975 r. i art. 13 ust. 1 zd. 2 usta-
wy wypadkowej) ,odpowiedzi na pytanie powinno si¢ poszuki-
wac w orzecznictwie Sagdu Najwyzszego na tle uprzedniej ustawy,
prozno bowiem szukac¢ orzecznictwa dotyczgacego tej problematy-
ki na tle aktualnej regulacji”. W tym miejscu warto przypomniec,
ze art. 12 ust. 1 zd. 2 ustawy wypadkowej z 1975 r. stanowil, ze
jednorazowe odszkodowanie przystugiwalo takze w razie Smierci
wskutek wypadku przy pracy lub choroby zawodowej rencisty po-
bierajacego rente inwalidzkg na podstawie tej ustawy. W tym kon-
tekscie Sgd Okregowy w Poznaniu przypomnial dwa stanowiska,
ktore pojawily sie na tle sformutowania ,rencista pobierajacy ren-
te inwalidzkq”.

W uchwale z dnia 30 marca 1984 r. Sad Najwyzszy zaprezen-
towal stanowisko, ze jednorazowe odszkodowanie nie przystuguje
cztonkom rodziny osoby, ktéra w dacie zgonu nie byla ani pracow-
nikiem, ani rencista pobierajacym rente inwalidzkg na podstawie
ustawy wypadkowej z 1975 r., chocby osoba ta mogta za swojego
zycia ubiegac sie i uzyskac¢ tego rodzaju rente. Wskazano takze,
ze cztonkowie rodziny zmartego nie moga polepszy¢ swojej sytu-
acji, ,wychodzac poza hipoteze art. 12. Jezeli wiec zmarly w dacie
Smierci ani nie byt pracownikiem, ani nie byt »rencistg pobieraja-
cym rente inwalidzka na podstawie tej ustawy«, nie moga uzyskacé
odszkodowania, o jakim mowa w art. 12, chocby nawet wykazali,
ze zmarty mogtby za zycia uzyskac »status« rencisty pobierajacego
rente inwalidzka na podstawie rozwazanej ustawy”®.

Z kolei w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 6 grudnia 1990 r.
zaprezentowano inne stanowisko. Podkreslono tam, ze cztonkowie
rodziny osoby, ktéra w chwili Smierci nie byla pracownikiem ani
tez nie pobierata renty inwalidzkiej na podstawie ustawy wypadko-
wej z 1975 r., nie tracg prawa do odszkodowania, o ktorym mowa
w art. 12 ust. 1 tej ustawy. Jak wskazano: w sytuacji, gdyby uda-
o si¢ ustali¢, ze dana osoba w chwili Smierci spetniata ,warunki
wymagane do pobierania renty inwalidzkiej z powodu inwalidztwa
wywotanego chorobg zawodows i zZe choroba ta stata si¢ przyczyna

9 Zob. uchwata SN z dnia 30 marca 1984 r., Il PZP 10/84, Lex nr 1633904.
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zgonu, albo w znacznym stopniu przyczynita si¢ do smierci — po-
zbawienie [...] prawa do odszkodowania na podstawie literalnej wy-
ktadni art. 12 ust. 1 ustawy wypadkowej byloby spolecznie nieuza-
sadnione i mijajace si¢ z celami tej ustawy”°.

Przywotujac dwa powyzsze stanowiska prezentowane przez Sad
Najwyzszy na kanwie art. 12 ust. 1 ustawy wypadkowej z 1975 r.,
Sad Okregowy w Poznaniu przychylat sie do drugiego ze stanowisk.

Sad Najwyzszy, odnoszac sie¢ do przedstawionego zagadnienia
prawnego, przywolat na wstepie swoich rozwazan stanowiska pre-
zentowane przez Sad Najwyzszy na tle art. 12 ust. 1 ustawy wy-
padkowej z 1975 r. Podniost tez, ze ,caly zwrot: »rencisty, ktory byt
uprawniony do renty z ubezpieczenia wypadkowego« w zestawieniu
z poprzednig regulacjg, w ktorej mowa bylta [o — A.N.] pobieraniu,
a nie uprawnieniu do renty wypadkowej, prowadzi do wniosku,
ze z jego doslownego brzmienia wynikaloby, ze chodzi o renciste
uprawnionego do renty z ubezpieczenia wypadkowego, czyli osobe
juz pobierajaca $wiadczenie rentowe z tego ubezpieczenia™!.

Stanowisko zaprezentowane powyzej nie wydaje si¢ przekonu-
jace. Nie przekonuje takze nadanie tak istotnego znaczenia relacji
aktualnej regulacji prawnej do regulacji wczesniejszej, a w konse-
kwencji rowniez prezentowanym wczesniej pogladom. Jak wska-
zano wyzej, dostowna interpretacja zwrotu ,rencista, ktory byt
uprawniony do renty z ubezpieczenia wypadkowego” wskazuje, ze
zakresem tak wytyczonego sformulowania jest objety kazdy, kto
jest rencista i — dodatkowo — takim rencistg, ktory jest uprawniony
do renty z ubezpieczenia wypadkowego (spelnia warunki do tego
Swiadczenia). Jak mozna sadzi¢, odwotywanie si¢ do wczesniejszej
linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego (na podstawie art. 12 ust. 1
ustawy wypadkowej z 1975 r.) moglo jedynie poszerzyc¢ krag roz-
wazan, nie powinno mie¢ natomiast — przy takim sformulowaniu
przepisu - kluczowego charakteru.

Niezaleznie jednak od tego nalezy si¢ zgodzi¢ z ostatecznie za-
prezentowanym przez Sad Najwyzszy pogladem, ze ,»rencista, kto-
ry byl uprawniony do renty z ubezpieczenia wypadkowego« to tak-

10 Zob. wyrok SN z dnia 6 grudnia 1990 r., II PR 56/90, Lex nr 13241.
11 Zob. uchwata SN z dnia 14 grudnia 2022 r., IIl UZP 4/22.
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ze taka osoba, ktéra miata ustalone prawo do renty z tzw. ogolnego
stanu zdrowia i spelniata (in abstracto) warunki prawa do ren-
ty wypadkowej™2. Do takiego stusznego zapatrywania Sad Naj-
wyzszy doszed! po analizie art. 100 ust. 1 ustawy o emeryturach
i rentach z FUS, analizie pojecia ,rencista” (odpowiednim stoso-
waniu w tym zakresie przepisow ustawy o emeryturach i rentach
z FUS) i zwréceniu uwagi na réznice pomiedzy istnieniem prawa
do swiadczen a ustaleniem prawa do swiadczenia.

Na kanwie wskazanej uchwaly — jakkolwiek jest to kwestia,
ktora wychodzi poza ramy przedmiotowej glosy — pojawia sie tez
pewna watpliwos¢ zwigzana z tym, dlaczego wsrod bylych ubez-
pieczonych ustawodawca w art. 6 ust. 1 pkt 5i art. 13 ust. 1 zd. 2
ustawy wypadkowej tak bardzo dowartoSciowuje ,renciste”. War-
to zauwazy¢, ze ustawodawca z jednej strony daje wolnos¢ co do
wyboru Sswiadczenia: ubezpieczony moze dokonac¢ wyboru, czy np.
bedzie wystepowat z wnioskiem o swiadczenie rehabilitacyjne (po
zasitku chorobowym), czy bedzie si¢ staral o rente z tytulu nie-
zdolnosci do pracy. W tym miejscu warto zasygnalizowac, ze gra-
nica pomie¢dzy czasowa niezdolnoscia do pracy w ubezpieczeniu
chorobowym a niezdolnoscia do pracy w ubezpieczeniu rentowym
(zwlaszcza niezdolnoscig okresowg) moze by¢ czasami trudna do
jednoznacznego wytyczenia, sama zresztg instytucja ubezpiecze-
niowa moze byC czasem bardziej sklonna do wyczerpania drogi
najpierw w ramach ubezpieczenia chorobowego czy — moéwigc ogol-
niej — w ramach swiadczen o charakterze wzglednie krotkotermi-
nowym!® (ktére mogg tez przeciez przystugiwacé z ubezpieczenia
wypadkowego). Z drugiej strony, jesli chodzi o prawo do jednorazo-
wego odszkodowania wskazuje sie, ze odszkodowanie to przystu-
guje cztonkom rodziny w razie Smierci wskutek wypadku przy pra-
cy lub choroby zawodowej ,rencisty, ktory byl uprawniony do renty
z ubezpieczenia wypadkowego”.

Jak sie wydaje, okreslony status bylego ubezpieczonego, tzn. czy
rzeczywiscie byt on ,rencistg” (czyli osoba majacg ustalone prawo

12 Ibidem.
13 Zob. W. Szubert, Ubezpieczenie spoleczne. Zarys systemu, Warszawa
1987, s. 90.
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do renty z tytutu niezdolnosci do pracy — nawet z ogélnego stanu
zdrowia), nie powinien przewazac nad zasadniczym celem ustawy
wypadkowej. Istotg ochrony w ramach ubezpieczenia wypadkowe-
go jest niewatpliwie konstruowanie okreslonego (korzystniejszego)
systemu $wiadczen z uwagi na zwigzek z praca!*. Skoro stwier-
dzenie choroby zawodowej moze nastgpi¢ po ustaniu zatrudnie-
nia, a nawet wiele lat po Smierci danej osoby'®, nie ma powodéw,
by czlonkow rodziny rencisty, ktory zmart wskutek choroby zawo-
dowej, traktowac lepiej niz np. czlonkéw rodziny osoby pobieraja-
cej Swiadczenie rehabilitacyjne, ktora zmarta wskutek choroby za-
wodowej. Wylaczenie prawa do jednorazowego odszkodowania na
podstawie literalnej wyktadni art. 13 ust. 1 zd. 2 ustawy wypad-
kowej tylko dlatego, Ze dana osoba nie mialaby statusu ,rencisty”
(w sytuacji, gdyby udalo sie ustali¢, ze w chwili Smierci spetniata
warunki wymagane do renty z ubezpieczenia wypadkowego i zZe
choroba zawodowa stala si¢ przyczyna zgonu badz w znacznym
stopniu przyczynita si¢ do Smierci tej osoby), byloby spotecznie
nieuzasadnione, mijaloby sie¢ tez z celami tej ustawy'. Gubitaby
sie wowczas istota ochrony w razie wypadku przy pracy czy cho-
roby zawodowej.

Poszukujac nowych rozwigzan prawnych, nalezaloby takze roz-
wazy¢, czy ochrona cztonkéw rodziny bytego ubezpieczonego nie
powinna iS¢ jeszcze dalej, tzn. jedynie w kierunku ustalania, czy
Smier¢ bylego ubezpieczonego nastepuje wskutek wypadku przy
pracy lub choroby zawodowej. Jesli wiec dosztoby do stwierdzenia
choroby zawodowej po Smierci danej osoby i ustalenia, ze Smierc
nastagpita wskutek choroby zawodowej, samo to mogloby przesa-
dza¢ o obejmowaniu cztonkéw rodziny takiego zmartego ochrona
w ramach ubezpieczenia wypadkowego. W takim ujeciu nie bytby
istotny status zmartego bylego ubezpieczonego (rencista czy osoba,

14 Zob. 1. Jedrasik-Jankowska, op.cit., s. 393. Autorka zwraca uwage
na idee ,uprzywilejowanej ochrony szkéd na osobie pracownika doznanych
w zwiazku z uczestniczeniem w procesie pracy” (ibidem).

15 Zob. np. wyrok NSA z dnia 6 lutego 2018 r., II OSK 548/17, Lex
nr 2471029.

16 Zob. wyrok SN z dnia 6 grudnia 1990 r., I PR 56/90. Zob. takze wyrok
SN z dnia 11 lipca 2002 r., II UKN 485/01, Lex nr 571997.

267



268

Anna Napiérkowska

ktora nie ma statusu rencisty) ani to, czy spetniatby on warunki
do renty z ubezpieczenia wypadkowego, ale fakt, Ze Smier¢ nasta-
pita wskutek choroby zawodowej. Jak sie wydaje, za przyjeciem
takiej wlasnie regulacji prawnej przemawiatyby zaréwno wzgledy
aksjologiczne, jak i reguty wyktadni systemowej.

STRESZCZENIE

Smier¢ wskutek wypadku przy pracy lub choroby zawodowej
rencisty, ktéry byl uprawniony do renty z ubezpieczenia
wypadkowego. Glosa czeSciowo aprobujaca do uchwaly Sadu
Najwyzszego z dnia 14 grudnia 2022 r., III UZP 4/22

W uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 14 grudnia 2022 r. przyjeto, ze
czlonkom rodziny przystuguje jednorazowe odszkodowanie takze w ra-
zie Smierci wskutek wypadku przy pracy lub choroby zawodowej renci-
sty majgcego ustalone w decyzji organu rentowego prawo do renty z tytu-
tu niezdolnosci do pracy na podstawie przepisow ustawy o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych, ktory speiniat ustawo-
we przeslanki do przyznania mu prawa do renty w zwiazku z wypadkiem
przy pracy lub choroba zawodowa. Sad Najwyzszy wyrazit przekonujace
stanowisko, Ze pojecie rencisty, ktéry byl uprawniony do renty z ubezpie-
czenia wypadkowego, obejmuje takze takg osobe, ktora miala ustalone
prawo do renty z tzw. ogoélnego stanu zdrowia i spetniala (in abstracto) wa-
runki prawa do renty wypadkowej. Nie jest natomiast — zdaniem autor-
ki glosy — do konca przekonujgca metoda dojscia przez Sad Najwyzszy do
wskazanego rozstrzygniecia.

Stowa kluczowe: choroba zawodowa; Smier¢ wskutek choroby zawodo-
wej; rencista; jednorazowe odszkodowanie; Sad Najwyzszy
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SUMMARY

Death due to an accident at work or occupational disease
of a disability pensioner who was entitled to an accident insurance
disability pension. Partially approving gloss to the resolution
of the Supreme Court of 14 December 2022, III UZP 4/22

In a resolution of the Supreme Court of 14 December 2022, it was adopt-
ed that family members are also entitled to lump-sum compensation in
the event of death as a result of an accident at work or occupational dis-
ease of a disability pensioner who had the right to a disability pension
established in a decision of a pension authority on the basis of the pro-
visions of the Act on Pension Benefits from the Social Insurance Fund,
and who fulfilled the statutory prerequisites for granting him the right
to a disability pension in connection with an accident at work or occupa-
tional disease. The Supreme Court expressed the convincing view that
the concept of a disability pensioner who was entitled to an accident in-
surance disability pension also includes such a person who had an es-
tablished right to a disability pension from the so-called general health
condition and fulfilled (in abstracto) the conditions for the right to an ac-
cident insurance disability pension. However, in the opinion of the au-
thor of the gloss, the method used by the Supreme Court to reach this
conclusion is not entirely convincing.

Keywords: occupational disease; death due to occupational disease; dis-
ability pensioner; lump-sum compensation; Supreme Court
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Teza:

Ze wzgledu na koniecznosc¢ zapewnienia ciagtosci wpisow do-
konywanych w stosownych rejestrach zawiadomienie o zbyciu
pojazdéw powinno byé dokonane wobec tego organu, przed kto-
rym zostaly one zarejestrowane®.

Glosowane orzeczenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego jest
jednym z tych judykatow, ktory wyznaczyt obowiazujaca obecnie
linie orzecznicza w przedmiocie wlasciwosci organu, przed ktorym
nalezy zglaszaé¢ informacje o zbyciu pojazdu.

Orzeczenie zapadlo w zwigzku z pojawieniem si¢ sporu o wia-
Sciwos¢ miedzy Prezydentem Miasta B. a Prezydentem M.W.
w przedmiocie przyjecia zawiadomienia o zbyciu pojazdu od Spot-
ki V sp. z o.0. oddzial w Polsce z siedzibg w W. Prezydent Mia-

* Teza pochodzi z systemu Lex.
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sta B. otrzymat od wskazanej Spotki zawiadomienie o zbyciu pojaz-
du. Uznat si¢ on jednak za niewlasciwy organ w tej sprawie z uwagi
na to, ze siedziba Spoétki miesci sie w Warszawie, i przekazatl spra-
we do Prezydenta M.W. Prezydent M.W. rowniez uznal si¢ za organ
niewlasciwy i przekazal sprawe do Prezydenta Miasta B., argumen-
tujac, ze to ten organ dokonat rejestracji przedmiotowego pojazdu,
zatem to on jest wlasciwy do przyjecia zawiadomienia o jego zbyciu.

Naczelny Sad Administracyjny (NSA), rozwazajac powyzszy
spor o wlasciwos¢ miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego,
wskazatl przede wszystkim, Zze przyjecie zawiadomienia przez sta-
roste w niniejszej sprawie jest czynnoscig w rozumieniu art. 3 § 2
pkt 4 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi!, a nie sprawg z zakresu administracji publicznej w rozu-
mieniu art. 1 pkt 1 i 2 Kodeksu postepowania administracyjne-
go?. Ponadto NSA wskazat, ze z uwagi na zastosowanie art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. przepisy k.p.a. okreslajgce wlasciwos¢ miejscowg or-
ganu (art. 21) nie majq zastosowania, moga by¢ jedynie wskazow-
kg interpretacyjng w procesie wykladni®. Zdaniem NSA wtasciwosé
miejscowa w przedmiotowej sprawie okresla art. 73 ust. 1-5 usta-
wy prawo o ruchu drogowym?, stanowigc modyfikacje dla art. 21
§ 1 pkt 2 i 3 k.p.a. W podsumowaniu postanowienia NSA stwier-
dzil, Ze organem wtasciwym do przyjecia zawiadomienia o zbyciu

! Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 1. poz. 259, dalej: p.p.s.a.).

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 1. poz. 775, dalej: k.p.a.).

3 Na marginesie opisanego stanu faktycznego nalezy podzieli¢ poglad orze-
kajacego Sadu co do przyjecia, ze zawiadomienie starosty o zbyciu pojazdu
jest czynnoscia w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Uzupelniajaco poza roz-
wazaniami Sgdu nalezy wskazac, ze opisane zgloszenie jest rowniez dziala-
niem materialno-technicznym wywotujacym okreslone skutki prawne. Takie
stanowisko jest zgodne z uchwalg NSA z dnia 8 wrzesnia 2003 r., OPS 2/03,
,Orzecznictwo Naczelnego Sagdu Administracyjnego” 2004, nr 1, poz. 5 wyda-
ng w okresie obowigzywania art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. z 1995 r. Nr 74, poz. 368). Podobnie wskazuje dok-
tryna, tak m.in. B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek (red.), Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 8, Warszawa
2020, s. 52-60.

4 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (tekst jed-
nolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 988, dalej: p.r.d.).
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pojazdu jest organ rejestracji pojazdu z uwagi na to, ze organ ten,
rejestrujac pojazd, tworzy indywidualne teczki pojazdu, tzw. akta
pojazdu, ktére przechowuje sie wedlug numerow rejestracyjnych
pojazdow. W celu zachowania cigglosci prowadzenia akt zawiado-
mienie nalezy zatem ztozy¢ do organu rejestrujacego pojazd.

Z przytoczona teza glosowanego orzeczenia nie sposob si¢ zgo-
dzi¢. W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie¢ do art. 78 ust. 2
pkt 1 p.r.d., zgodnie z ktorym wlasciciel pojazdu zarejestrowane-
go jest obowigzany zawiadomi¢ w terminie nieprzekraczajacym
30 dni staroste o nabyciu lub zbyciu pojazdu. Ustawodawca nie
wskazal zatem w tresci przytoczonego przepisu, ktory dokladnie
starosta jest wlasciwy dla zlozenia stosownego zawiadomienia
o zbyciu pojazdu. Nie mozna zgodzi¢ si¢ w tym zakresie z argu-
mentacja przedstawiona przez Prezydenta M.W., ktory wskazywat
na racjonalnos¢ prawodawcy i koniecznos¢ zastosowania analogii
z art. 79 p.r.d., gdzie wskazano, ze pojazd podlega wyrejestrowa-
niu przez organ wlasciwy ze wzgledu na miejsce ostatniej rejestra-
¢ji pojazdu, na wniosek jego wtasciciela. Jednakze zgodnie z kon-
cepcja racjonalnego prawodawcy nalezy przyjac, iz tworzac art. 78
ust. 2 p.r.d., prawodawca nie ograniczat si¢ jedynie do starosty wia-
Sciwego ze wzgledu na ostatnie miejsce rejestracji pojazdu. Gdyby
faktycznie miato tak by¢, zostaloby to wyrazone wprost w tresci
przepisu®. Zatem art. 78 ust. 2 p.r.d. nalezy rozpatrywaé¢ w zwigz-
ku z art. 73 p.r.d., stanowiacym o wlasciwosci miejscowej, beda-
cym lex specialis do zasady wyrazonej w art. 21 k.p.a., a nie — jak
wnioskowal o to Prezydent M.W. — poprzez analogie do art. 79 p.r.d.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, Ze przedmiotowa sprawa po-
wstata na kanwie zgloszenia wniosku przez oddziat spotki z ogra-
niczona odpowiedzialnoscia, ktorej siedziba jest inna od miejsca
ulokowania oddziatu. Nalezy zatem domniemywac¢, Ze chodzi o przy-
padek spotki bedacej dealerem samochodowym, ktéra z uwagi na
profil dzialalnosci gospodarczej zdecydowanie czesciej podejmu-
je czynnosci bedace przedmiotem niniejszej glosy niz inne spotki.
W takim przypadku zastosowanie bedzie miat art. 73 ust. 2 p.r.d.,

5 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 133~
138, 162-164.
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zgodnie z ktérym: ,Rejestracji pojazdu, ktorego witascicielem jest
przedsigbiorstwo wielozaktadowe lub inny podmiot, w sktad ktorego
wchodza wydzielone jednostki organizacyjne, moze dokona¢ staro-
sta wlasciwy ze wzgledu na siedzibe zaktadu lub jednostki, na wnio-
sek kierownika zaktadu lub wydzielonej jednostki organizacyjnej
upowaznionego przez wilasciciela”. Zgodnie natomiast z ust. 1: ,Re-
jestracji pojazdu dokonuje, na wniosek wtasciciela pojazdu, starosta
wlasciwy ze wzgledu na miejsce jego statego zamieszkania (siedzi-
be) lub czasowego zamieszkania”. Zatem zaréwno spotka (wiasciciel
pojazdu), jak i wydzielona jednostka organizacyjna (oddzial) moze
dokonac rejestracji pojazdu. Tym samym nalezy uznac, ze czynno-
Sci zawiadomienia o zbyciu pojazdu mozna dokonac¢ zaréwno przed
starostg wtasciwym ze wzgledu na siedzibe spoiki, jak i na siedzibe
wydzielonej jednostki organizacyjnej (oddziatu).

Warto doda¢, ze powyzej opisana sytuacja nie ma zastosowa-
nia do oso6b fizycznych. W tym przypadku organem wtasciwym,
zgodnie z art. 73 ust. 1 p.r.d., bedzie starosta wlasciwy ze wzgle-
du na miejsce statego zamieszkania lub czasowego zamieszkania
wtasciciela pojazdu. Co wiecej, w przypadku zmiany miejsca za-
mieszkania obywatel zobowigzany jest do wymiany dowodu re-
jestracyjnego pojazdu i zgloszenia tego faktu do starosty (art. 78
ust. 2 pkt 2 p.r.d.).

Zgodnie z pogladami prezentowanymi w doktrynie obowigzek,
o ktorym mowa w art. 78 ust. 2 pkt 1 p.r.d., ma charakter jedy-
nie porzadkowy i nie wywiera wplywu np. na skutecznosé¢ zawar-
tej umowy przenoszacej prawo wtasnosci pojazdu®. Jednakze nie-
dokonanie stosownego zawiadomienia o zbyciu pojazdu albo jego
dokonanie z przekroczeniem ustawowego terminu wiaze si¢ z kon-
sekwencjami finansowymi. Zgodnie bowiem z art. 140mb pkt
2 p.r.d. w zw. z art. 140n p.r.d. starosta naktada na taki podmiot
kare pieniezng w wysokosci od 200 do 1000 zt’. Z tym jednak za-

6 A. Mezglewski, M. Nowikowska, J. Kurek, Prawo o ruchu drogowym. Ko-
mentarz, wyd. 2, Warszawa 2022, s. 348.

7 Szerzej o karze pienieznej za niezawiadomienie organu o zbyciu pojazdu:
P. Sadowski, M. Gapski, Standardy konstytucyjne a kara pieniezna za naru-
szenie obowiqgzku zawiadomienia starosty o nabyciu lub zbyciu pojazdu, ,Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 6(70), s. 225-236.
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strzezeniem, ze: ,gdy idzie o orzekanie o karze pieni¢znej [w spra-
wach zawiadomienia o zbyciu pojazdoéw — dopisek autora], wta-
Sciwos¢ organu powinna by¢ ustalana wedle ogolnego kryterium
obowigzujgcego w administracyjnym postepowaniu jurysdykcyj-
nym, tj. wedle miejsca zamieszkania strony”®. Zatem w praktyce,
jezeli dochodzi do sytuacji, w ktorej to dealer samochodowy na
mocy art. 73 ust. 2 p.r.d. zarejestrowat dany samochéd poprzez je-
den ze swoich oddziatow i zby! ten pojazd, musi on ztozyc¢ stosowne
zawiadomienie do organu rejestracji pojazdu. Jednak gdy dokona
tego z przekroczeniem ustawowego terminu, stosowng kare pie-
niezna nalozy na niego organ wlasciwy ze wzgledu na miejsce jego
siedziby. Taka sytuacja rodzi jedynie problemy organizacyjne po
stronie przedsigbiorcy, ktéry dodatkowo musi monitorowa¢ swoje
oddziaty pod katem tego, ktory bedzie wtasciwy do zlozenia sto-
sownego zawiadomienia o zbyciu pojazdu. O skali problemu moze
Swiadczy¢ réwniez to, ze sam tylko Zwigzek Dealerow Samocho-
dowych zrzesza jako swoich czionkow 124 dealerow samochodo-
wych®, w wiekszosci funkcjonujacych jako spoétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig i posiadajacych po kilka lub kilkanascie od-
dzialow w catej Polsce. Ponadto tylko w 2022 r. sprzedano prawie
482 tysigce nowych samochodow'®, co obrazuje skale potencjal-
nych kar, ktore mogg by¢ nalozone na dealeréw w przypadku, gdy
dokonaja zgloszenia zbycia pojazdu przed niewlasciwym organem.

Uznajac za doktryng, ze zawiadomienie o zbyciu pojazdu jest
czynnoscig o charakterze jedynie porzagdkowym, nie sposéb zgo-
dzi¢ sie z argumentacja NSA o koniecznosci zachowania ciagtosci
wpisow w stosownych rejestrach czy aktach pojazdu. Na mocy bo-
wiem art. 80a p.r.d. ewidencje pojazdéw prowadzi sie w Centralnej
Ewidencji Pojazdow (dalej: CEP), gdzie gromadzi si¢ dane o pojaz-
dach, m.in. dane o zbyciu pojazdu obejmujace date zgloszenia zby-
cia pojazdu oraz date¢ zbycia pojazdu!!. Dane do CEP wprowadzajg

8 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 listopada 2021 r., III SA/Kr 692/21,
Lex nr 3260649.

9 https://zds.org.pl/o-zwiazku/czlonkowie/ (dostep: 25.03.2023 r.).

10 https:/ /top-oze.pl/raport-motoryzacyjny-za-2022-rok-w-polsce-sprzedaz-aut
-z-napedem-spalinowym-elektrycznym-i-hybrydowym/ (dostep: 4.05.2023 r.).

11 Zob. art. 80b ust. 1 pkt 5 lit. a-b p.r.d.
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m.in. stacje kontroli pojazdéw, zaklady ubezpieczen, jak rowniez or-
gan wlasciwy w sprawach rejestracji pojazdow!2. Jak juz to zostato
wykazane powyzej, organem rejestracji pojazdu moze by¢ zaréwno
organ wlasciwy ze wzgledu na miejsce siedziby wlasciciela pojazdu,
jak i organ witasciwy ze wzgledu na siedzib¢ wydzielonej jednost-
ki organizacyjnej (np. oddziatu spo6iki z o.0.). Kazdy z tych organow
moze zatem dokonac¢ stosownej aktualizacji danych pojazdu w sys-
temie CEP i wprowadzi¢ dane o zbyciu pojazdu. Nawet w sytuacji
pojawienia si¢ po stronie wtasciwego organu watpliwosci, czy doko-
nano zbycia danego pojazdu i czy dokonano tego w stosownym ter-
minie, moze on zweryfikowac¢ te informacje w CEP.

Podsumowujac, powyzszg argumentacje NSA nalezy uznac za
btedna, gdyz w przedmiotowej sytuacji mozna przyjac, ze wilasci-
wym organem byl zar6wno Prezydent Miasta B. z uwagi na zareje-
strowanie u niego przedmiotowego pojazdu, jak i Prezydent M.W.,
gdyz wlasciciel pojazdu posiada siedzibe w miescie W. Ponadto do-
konana przez NSA wykladnia przepisu art. 78 ust. 2 pkt 1 p.r.d. ro-
dzi problemy zaréwno po stronie zgtaszajgcych (np. dealer6w samo-
chodowych), jak i po stronie samych organéw, na co uwage zwraca
Unia Metropolii Polskich, zrzeszajaca 12 najwiekszych miast w Pol-
sce, w swoim pismie z 19 lipca 2021 r. do Ministra Infrastruktury*3.
Dodatkowo w tej sprawie 12 sierpnia 2021 r. odbylo si¢ rowniez po-
siedzenie Zespotu ds. Infrastruktury, Rozwoju Lokalnego, Polityki
Regionalnej oraz Srodowiska, na ktorym przedstawiciel Minister-
stwa Infrastruktury poinformowat, ze widzi potrzebe¢ konkretyzacji
art. 78 ust. 2 pkt 1 p.r.d.*

12 Zob. art. 80ba p.r.d.

13 https://www.prawodrogowe.pl/informacje/kronika-legislacyjna/bedzie
-doprecyzowanie-przepisow-dot-kupna-sprzedazy-pojazdu (dostep: 25.03.2023 1.).

14 https://metropolie.pl/artykul /przepisy-dotyczace-zgloszenia-kupna-sprze-
dazy-auta-zostana-doprecyzowane (dostep: 25.03.2023 r.).
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Wtlasciwosc¢ organu do przyjecia zawiadomienia o zbyciu pojazdu.
Glosa do postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 1 grudnia 2020 r., I OW 97/20

Celem artykulu jest analiza zagadnienia zwigzanego z wtasciwoscia or-
ganu do przyjecia zawiadomienia o zbyciu pojazdu. Obowigzek kazdora-
zowego zglaszania zbycia pojazdu wynika z art. 78 ust. 2 ustawy prawo
o ruchu drogowym. Rozwazania prowadzone w artykule dotycza rowniez
administracyjnej kary pieni¢znej zwigzanej z niezgloszeniem przez obo-
wigzany podmiot zbycia pojazdu, w ustawowym terminie 30 dni. Szcze-
golng uwage poswiecono praktyce stosowania omawianych przepisow,
ktore dla sporej grupy podmiotéw, zwigzanych z branzg motoryzacyjna,
rodzg problemy natury organizacyjnej, wynikajgcej z duzej skali prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. W artykule krytycznie oceniono roz-
strzygniecie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktére spowodowato pro-
blemy zaréwno po stronie podmiotoéw zglaszajgcych zbycie pojazdu, jak
i po stronie organow, ktore takie zgltoszenia przyjmujg. W podsumowaniu
autor przedstawil odmienne rozwiazanie problemu zawistego przed Na-
czelnym Sadem Administracyjnym, opierajace si¢ na gruncie obowiazuja-
cych przepisow ustawy.

Stowa kluczowe: wlasciwos¢ organu; zbycie pojazdu; centralna ewiden-
cja pojazdow; administracyjna kara pieniezna

SUMMARY

Competence of the authority to accept a notification of disposal
of a vehicle. Commentary on the Supreme Administrative Court
Decision of 1 December 2020, I OW 97/20

The purpose of the article is to analyse the issue of the authority’s com-
petence to accept a notification of the disposal of a vehicle. The obligation
to report the disposal of a vehicle each time results from Article 78 Sec. 2
of the Road Traffic Act. The considerations in the article also concern
the administrative fine related to the failure by the obligated entity to
report the disposal of the vehicle within the statutory period of 30 days.
Particular attention was paid to the practice of applying the provisions
in question, which for a large group of entities related to the automotive
industry gives rise to organizational problems resulting from the large
scale of business activity. The article critically assessed the decision of

277



278

Michat Przychodzki

the Supreme Administrative Court, which caused problems both on the
side of the entities reporting the disposal of the vehicle and on the side of
the authorities that accept such notifications. In conclusion, the author
presented a different solution to the problem pending before the Supreme
Administrative Court, based on the applicable provisions of the Act.

Keywords: jurisdiction of the authority; disposal of the vehicle; central
vehicle register; administrative fine
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Tezy:

1. Organ administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym
jest zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej na
podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej!.

2. Dyrektor szkoly niepublicznej nie jest organem wiladzy pu-
blicznej ani organem administracji publicznej w znaczeniu
ustrojowym, co oznacza, ze od jego decyzji odmawiajgcej
udostepnienia informacji publicznej w rozumieniu u.d.i.p.
przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, a nie
odwotanie do organu wyzszego stopnia.

3. Spotka z o.0. bedgca organem prowadzgcym szkote niepu-
bliczna nie jest uprawniona do rozpatrzenia odwotania od
decyzji administracyjnej wydanej w trybie ustawy o doste-
pie do informacji publicznej*.

* Tezy sformutowane przez autorke glosy.
! Tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 902, dalej: ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej lub u.d.i.p.
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1. Wprowadzenie

Komentowany wyrok? dotyczy istotnej kwestii, jakg jest okresle-
nie procedury zaskarzenia decyzji administracyjnej w przedmio-
cie odmowy udostepnienia informacji publicznej wydanej przez
dyrektora szkoty niepublicznej. Glosowany judykat odnosi si¢ do
praktycznego zagadnienia, jaka pozycje ustrojowa zajmuje Oow
dyrektor, jak réwniez koniecznosci oceny, czy od zapadlego roz-
strzygniecia o odmowie udostepnienia informacji publicznej stu-
zy wnioskodawcy odwotanie, czy wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Co prawda analizowany wyrok traktuje o decyzji admini-
stracyjnej wydanej przez dyrektora szkoty niepublicznej, jednak
poruszony w sprawie problem drogi zaskarzenia decyzji odmawia-
jacej udostepnienia informacji publicznej ma szerszy charakter.
Sady administracyjne zajmowaly si¢ podobnymi sprawami do-
tyczacymi tzw. nietypowych podmiotow zobowigzanych do udo-
stepnienia informacji publicznej, zwlaszcza kierownikéw samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych, chociazby sprawg pozycji
ustrojowej kierownika Zaktadu Gospodarki Komunalnej®, Dyrek-
tora Miejskiego Zarzadu Droég i Infrastruktury* czy kierownika
ogrodu zoologicznego bedacego jednostka budzetowa miasta’.

2. Stan faktyczny

Wojewo6dzki Sqd Administracyjny w Olsztynie rozpatrywat skar-
ge na decyzje administracyjng wydang w toku procedury instan-
cyjnej przez spotke z o.o. dzialajaca jako organ odwolawczy od
wydanej wczesniej decyzji administracyjnej w przedmiocie od-
mowy udostepnienia informacji publicznej przez dyrektora szko-
ly niepublicznej, ktorej organem prowadzacym jest rzeczona

2 Wedtug informacji z CBOSA glosowany wyrok jest nieprawomocny — stan
na 25 wrzesnia 2023 r.

3 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2018 r., I OSK 1722/16, CBOSA.

4 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2018 r., I OW 26/18, CBOSA.

5 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 czerwca 2021 r., Il SAB/Po 9/21, CBOSA.
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spoika z o.0. W skardze podniesione zostaly zarzuty naruszenia
art. 61 Konstytucji RP® polegajace na ograniczeniu prawa doste-
pu do informacji publicznej oraz naruszenia art. 3 ust. 1 pkt 1
i art. 13 u.d.i.p. poprzez bledne uznanie, ze wnioskowana infor-
macja wyczerpuje znamiona informacji przetworzonej, a takze
zarzut prowadzenia postepowania w sposob przewlekly. Zgodnie
z dyspozycja art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi’ sad admi-
nistracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac jed-
nak zwigzany zarzutami i wnioskami powotanymi w skardze, jak
rowniez nie jest zwiazany podstawg prawna powotana przez skar-
zgcego. To oznacza, ze do zadan sadu nalezy sprawdzenie, czy za-
skarzony akt prawny jest zgodny z przepisami prawa materialne-
go, jak rowniez sprawdzenie, czy przy jego wydawaniu nie zostaty
naruszone przepisy procesowe, ktore powodowatyby koniecznos¢
jego uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci®.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie, dokonujac kon-
troli legalnosci zaskarzonej decyzji administracyjnej wydanej
przez sp. z o.0., niezaleznie od podniesionych zarzutéw, na pod-
stawie art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. orzek! jej niewaznosc¢, uznajac, ze
akt ten zostal wydany bez podstawy prawnej, z razagcym narusze-
niem prawa, o ktérym mowa w art. 156 § 1 pkt 2 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®, co
nie zostalo podniesione przez skarzacego ani reprezentujacego
go profesjonalnego zastepce procesowego w skardze na te decy-
zje. Istota rozpatrywanego zagadnienia stata si¢ zatem odpowiedz
na pytanie, jaki srodek odwolawczy stuzy wnioskodawcy od decy-
zji administracyjnej wydanej przez dyrektora szkoty niepublicznej
w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej, a co
za tym idzie — okreslenie pozycji ustrojowej owego dyrektora po-

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., tekst
jednolity: Dz.U. z 2009 r. Nr 114, poz. 946, dalej: Konstytucja RP lub ustawa
zasadnicza.

7 Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 259, dalej: p.p.s.a.

8 Art. 145§ 1 ust. 1i 2 p.p.s.a.

9 Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm., dalej: k.p.a.
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przez wskazanie, do jakiego kregu podmiotéw zobowigzanych na
mocy art. 4 u.d.i.p. si¢ zalicza.

3. Podmioty zobowigzane
do udostepnienia informacji publiczne;j

Na mocy art. 61 ust. 1 Konstytucji RP obywatele majg prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw witadzy publicz-
nej oraz os6b pelnigcych funkcje publiczne, dziatalnosci orga-
noéw samorzgdu gospodarczego i zawodowego, jak réwniez innych
0soOb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wyko-
nuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem komu-
nalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Zagadnienie podmiotéw
zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej zostato
doprecyzowane i rozszerzone na gruncie ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej, konkretnie w art. 4 ust. 1i 2. Nalezg do nich:

1. organy wtadzy publicznej,

2. organy samorzadow gospodarczych i zawodowych,

3. podmioty reprezentujgce zgodnie z przepisami odrebnymi
Skarb Panstwa,

4. podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo
osoby prawne samorzgdu terytorialnego oraz podmioty re-
prezentujace inne panstwowe jednostki organizacyjne albo
jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego,

5. podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organiza-
cyjne, ktore wykonuja zadania publiczne lub dysponujg ma-
jatkiem publicznym,

6. osoby prawne, w ktérych Skarb Panstwa, jednostki samo-
rzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo za-
wodowego majg pozycje dominujgcg w rozumieniu przepi-
so6w o ochronie konkurencji i konsumentéow,



Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego...

7. reprezentatywne organizacje zwigzkowe w rozumieniu
art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialo-
gu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego!©,

8. reprezentatywne organizacje pracodawcow w rozumieniu
art. 24 ust. 2 u.R.D.S. oraz

9. partie polityczne.

W glosowanym wyroku Sad stusznie podniosl, ze zadania pu-
bliczne stanowig znacznie szerszg kategorie pojeciowa niz zadania
wladzy publicznej. Naczelny Sad Administracyjny (I OSK 851/10)
stoi na stanowisku, ze pojecie ,zadania publiczne” z art. 4 ust. 1
pkt 5 u.d.i.p. jest szersze od pojecia ,zadania wtadzy publicznej”
w rozumieniu art. 61 Konstytucji RP. Terminy te réznig si¢ przede
wszystkim zakresem podmiotowym, gdyz zadania wtadzy publicz-
nej w przekonaniu Naczelnego Sadu Administracyjnego moga byc¢
realizowane przez organy tej wladzy lub podmioty, ktérym zadania
takie zostaty powierzone na podstawie konkretnych i wyrazonych
unormowan ustawowych. Uzyte w art. 4 u.d.i.p. pojecie ,zadanie
publiczne” ignoruje element podmiotowy i oznacza, ze takie zada-
nia moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedace organa-
mi wtadzy i bez koniecznosci przekazywania tych zadan. Zadania
publiczne w takim znaczeniu charakteryzujg si¢ powszechnoscia
i uzytecznosciag dla ogotu, a takze sprzyjajg osigganiu celow okre-
Slonych w ustawie zasadniczej i u.d.i.p., a ich wykonywanie zawsze
wigze sie z realizacjg publicznych praw podmiotowych obywateli!l.
W wyroku z dnia 21 pazdziernika 2022 r. (Il OSK 4468/21) Na-
czelny Sad Administracyjny orzekl, ze to, czy dany podmiot jest zo-
bowigzany do udostepnienia informacji publicznej, zdeterminowa-
ne jest wczesniejszym ustaleniem, czy jego dzialalnos¢ odpowiada
ustawowemu kryterium ,wykonywania zadan publicznych”. Pojecie
zadan publicznych jest pojeciem prawniczym. W doktrynie prawa
trafnie przyjmuje si¢, ze zadania publiczne rozumiane jako zada-
nia kierowane przez prawodawce do organow administrujacych to

10 Tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 2232, dalej: u.R.D.S.

1 Wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2010 r., I OSK 851/10, CBOSA; wyrok
NSA z dnia 21 czerwca 2018 r., I OSK 1484/16, CBOSA; wyrok NSA z dnia
25 stycznia 2022 r., III OSK 247/22, CBOSA.
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normatywne okreslenie zachowan aparatu administracji koniecz-
nych do urzeczywistniania okreslonego celu panstwa, za pomo-
cg wyznaczonych srodkoéw i form dzialania, jako normatywne zo-
bowigzanie administracji do realizacji wytyczonego celu panstwa
przez okreslone stosowanie wyznaczonych srodkow. Jak zauwaza
Naczelny Sad Administracyjny, jedng z form decentralizacji admi-
nistracji publicznej, a takze wyrazem zasady subsydiarnosci i wy-
maganego przez te zasade zblizania administracji do obywatela jest
prywatyzacja zadan publicznych, ktéra polega m.in. na tym, ze za-
dania te — zachowujac swoj publiczny charakter — wykonywane sa
przez inne podmioty niz podmioty wiadzy publiczne;j'2.

4. Dyrektor szkoty niepubliczne;j
jako organ administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym

Zadania publiczne stuzg zaspokajaniu potrzeb zbiorowych, reali-
zujq interes spoleczny i zachowuja swoj publiczny status, takze
w przypadku, gdy w drodze prywatyzacji zadan publicznych zo-
staty przeniesione z podmiotéw publicznych, ktére niejako trady-
cyjnie je wykonywaly, na podmioty prawa prywatnego, w coraz
wiekszym stopniu wspoéldzialajace w wykonywaniu administra-
cji publicznej'3. Szkota niepubliczna, ktéra na mocy art. 8 w zw.
z art. 168 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe!*
moze by¢ zaktadana przez osoby prawne i osoby fizyczne po uzy-
skaniu wpisu do ewidencji prowadzonej przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego obowigzang do prowadzenia odpowiedniego
typu szkot i placowek, niewagtpliwie wykonuje zadania z zakresu
administracji publicznej polegajace na swiadczeniu ustug oswia-
towych i edukacyjnych. W tym miejscu nie sposob nie odniesc¢
sie do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory orzekl,
ze ,o$wiate oraz ksztalcenie nalezy zaliczy¢ do zadan publicz-

12 Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2023 r., III OSK 4468/21, CBOSA.
13 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 maja 2023 r., Il SA/01 235/23, CBOSA.
14 Tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz. 737, dalej: Pr.o.
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nych, nawet gdy sa one wykonywane przez szkoly niepubliczne.
Jest bowiem oczywiste, ze forma, w jakiej ustawodawca umozli-
wit wykonywanie zadan oswiatowych, w tym m.in. prowadzenie
szkoly przez osoby prawne lub osoby fizyczne, nie przesadza o od-
miennym charakterze zadan wykonywanych w ramach systemu
oSwiaty. Podmioty reprezentujgce takie szkoty sg zatem obowig-
zane do udostepniania informacji publicznych w zakresie doty-
czacym wykonywania przez te szkoty zadan publicznych™'®.
Szkota niepubliczna dziata na podstawie statutu, ktéry nada-
je jej organ prowadzacy', a jednym z jego obligatoryjnych elemen-
tow jest wskazanie wewnetrznych organow szkoly oraz zakresu ich
zadan'. Ustawa Prawo oswiatowe w zadnym ze swoich przepisow
nie przesadza, ze obowigzkowo podmiotem kierujacym szkota nie-
publiczna musi by¢ dyrektor, jednak w réznych artykutach odno-
si sie wprost do takiej funkcji, np. w art. 37 ust. 1 Pr.o. mowa jest
o tym, zZe dyrektor szkoly niepublicznej moze zezwoli¢ w drodze de-
cyzji na spetnianie obowigzkow edukacyjnych poza szkola, art. 68
ust. 2 Pr.o. stanowi, ze dyrektor szkoly niepublicznej moze wydac
decyzje w przedmiocie skreslenia z listy uczniow w przypadkach
okreslonych w statucie szkoty, z kolei zgodnie z dyspozycja art. 115
ust. 1 Pr.o. dyrektor szkoty niepublicznej moze wyda¢ decyzje¢ od-
mawiajaca nadania indywidualnego programu lub toku nauki.
Przyznanie dyrektorowi szkoty niepublicznej mozliwosci zata-
twiania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyj-
nych sprawia, ze dyrektor szkoly niepublicznej staje si¢ organem
administracji publicznej, ale nie w znaczeniu ustrojowym, lecz
funkcjonalnym. ,Od organéw w znaczeniu ustrojowym odroéznia
si¢ organy w znaczeniu funkcjonalnym, ktérych tylko okreslony
wycinek zadan polega na wykonywaniu dzialalnosci administra-
cyjnej”8. Osoba kierujgca szkotg niepubliczng, wykonujgc zada-
nia z zakresu administracji publicznej, pozostaje podmiotem pry-
watnym. Nalezy jednak pamietaé, ze w aspekcie funkcjonalnym

15 Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2011 r., I OSK 1630/11, CBOSA.

16 Art. 172 ust. 1 Pr.o.

17 Art. 172 ust. 2 pkt 3 Pr.o.

18 K. Glibowski, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2014, s. 30-31.
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ma ona charakter podmiotu administrujacego i w takim zakresie
staje sie podmiotem administrujacym oraz elementem funkcjonal-
nego rozumienia administracji publicznej'°.

Organy administracji publicznej mozna zdefiniowa¢ jako pod-
mioty nalezace do struktury administracji publicznej (organy
w znaczeniu ustrojowym), jak roéwniez nienalezace do struktu-
ry administracji publicznej (organy w znaczeniu funkcjonalnym),
ktore jednak posiadaja przyznane im przepisami prawa admini-
stracyjnego procesowego lub materialnego kompetencje do roz-
strzygania indywidualnych spraw administracyjnych w formie de-
cyzji w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym?°. Jakub
Szremski zaproponowal podziat organéw administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym na trzy kategorie: podmioty panstwo-
we, podmioty quasi-panstwowe oraz podmioty prywatne?!. W mysl
tej klasyfikacji dyrektor szkoty niepublicznej petni funkcje organu
administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym nalezacym
do trzeciej grupy wyodrebnionych podmiotow, ale tylko wowczas,
gdy na mocy prawa zostal upowazniony do wydawania aktow ad-
ministracyjnych. Powyzej powolane przyklady przepiséw z ustawy
Prawo oswiatowe wskazuja, ze dyrektor szkoty niepublicznej zostal
wyposazony w mozliwos¢ jednostronnego ksztaltowania sytuacji
prawnej na drodze wydawanych przez siebie decyzji administra-
cyjnych. Jak stusznie zauwazyl Sad w glosowanym wyroku, odwo-
tujac sie do wezesniejszego orzecznictwa Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, istota pojecia organu w znaczeniu funkcjonalnym
jest to, ze administrowanie zostato powierzone podmiotowi niebe-

19 M. Stahl, Inne podmioty administrujqce, w: System Prawa Administracyj-
nego, t. 6: Podmioty administrujqce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wr6-
bel, Warszawa 2011, s. 536.

20 W. Chroéscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu admi-
nistracyjnym, Warszawa 2002, s. 49-66; B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Warszawa
2017, s. 125-129; J. Niczyporuk, Koncepcja organu administracji publicznej
z perspektywy kodyfikacyjnej, w: Idea kodyfikacji w nauce prawa administra-
cyjnego procesowego. Ksiega pamiagtikowa Profesora Janusza Borlkowskiego,
red. W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2018, s. 235-242.

21 Zob. J. Szremski, Organy administracji publicznej w znaczeniu funikcjo-
nalnym w jurysdylkcyjnym postepowaniu administracyjnym — préoba klasyfika-
gi, .Mlody Jurysta” 2020, nr 3, s. 3-20.
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dacemu organem w znaczeniu ustrojowym, dany podmiot pelni
role organu administracji w znaczeniu funkcjonalnym wylgcznie
w zakresie, w jakim temu podmiotowi powierzono rozstrzyganie
spraw indywidualnych albo innych spraw z zakresu administracji
publicznej, a do decyzji ustawodawcy nalezy kwestia, czy i w jakim
zakresie mozna powierzy¢ podmiotowi spoza aparatu administra-
cji publicznej rozstrzyganie spraw administracyjnych??.

W sprawie rozpatrywanej przez Wojewodzki Sad Administracyj-
ny w Olsztynie niepubliczne liceum zostalo zalozone przez spotke
Z 0.0., a wiec prywatng osobe¢ prawng. Dyrektor szkoty niepublicz-
nej — ktora to szkola jest podmiotem prawa prywatnego — reali-
zujacej zadania z zakresu administracji publicznej przekazanych
w drodze tzw. prywatyzacji zadan publicznych, nie mogl zostac
uznany za organ wiladzy w rozumieniu u.d.i.p., a jedynie za organ
w znaczeniu funkcjonalnym. Szkota niepubliczna bedgca podmio-
tem prawa prywatnego moze korzystac¢ z dotacji publicznych, co
sprawia, ze w Swietle ustawy o dostepie do informacji publiczne;j
jest podmiotem zobowigzanym do udostepniania takich informa-
cji na gruncie przepisow u.d.i.p. Ta kwalifikacja dyrektora szko-
ty niepublicznej, wykonujacego jednak w pewnym zakresie zada-
nia administracji publicznej, ma wazne implikacje procesowe na
tle u.d.i.p.

5. Postepowanie odwotawcze od decyzji
administracyjnej wydanej przez dyrektora
szkotly niepublicznej odmawiajgcej udostepnienia
informacji publiczne;j

Ustawa o dostepie do informacji publicznej réznicuje sposo6b za-
skarzania decyzji administracyjnych odmawiajgcych udostepnie-
nia informacji publicznej wnioskodawcy w zaleznosci od tego, kto
taka decyzje wydal. Zgodnie z art. 16 ust. 1 i 2 u.d.i.p. odmo-
wa udostepnienia informacji publicznej przez organ wiadzy pu-

22 Wyrok NSA z dnia 17 marca 2023 r., III OSK 2524/21, CBOSA.
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blicznej nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, od ktorej
przystuguje odwotanie. Odwotanie to rozpatrywane jest w termi-
nie 14 dni?%. W $wietle art. 17 ust. 1 i 2 u.d.i.p. organy zobowig-
zane do udostepniania informacji publicznych niebedgce organa-
mi wladzy publicznej odmawiaja udostepnienia wnioskowanych
informacji na drodze decyzji administracyjnej, od ktorej jednak
nie przystuguje odwolanie, lecz wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Taki zabieg legislacyjny wynika bezposrednio z celu przy-
jecia catej ustawy, czyli zapewnienia dostepu do informacji pu-
blicznej nie tylko w zakresie, w jakim pozostaje ona w dyspozycji
organéw wiladzy publicznej?*. Rozwigzanie to ma zapewnié¢ oso-
bom zainteresowanym jak najszerszg mozliwos¢ dostepu do infor-
macji publicznej takze wtedy, gdy jest ona w posiadaniu podmio-
téw innych niz administracja publiczna?s.

Artykut 17 ust. 2 u.d.i.p. wylacza tryb odwotawczy od decyzji
wydawanych przez podmioty niebedgce organami wladzy publicz-
nej, a zatem wnioskodawca nie ma mozliwosci zlozenia odwolania
od decyzji do organu wyzszego stopnia na drodze procedury instan-
cyjnej. Srodkiem prawnym, ktorym dysponuje, jest wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy skladany do podmiotu, ktory wydat
decyzje odmowna. Rozpatrzenie wniosku powinno nastgpi¢ w ter-
minie 14 dni?®. Wylgcznie ten podmiot posiada kompetencje do jego
rozpatrzenia i tym samym wydania decyzji administracyjne;j.

Sad w komentowanym wyroku trafnie orzekt, ze spotka z o.o.,
bedaca organem prowadzacym szkote niepubliczng, nie posiada
uprawnien do rozpatrzenia odwolania od decyzji wydanej przez
dyrektora tej szkoly na kanwie u.d.i.p., gdyz dyrektor nie jest or-
ganem wiladzy publicznej, lecz organem administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym. Od decyzji wydanej przez dyrekto-
ra szkoty niepublicznej, ktéry na gruncie ustawy o dostepie do in-

23 Art. 16 ust. 2 pkt 1 u.d.i.p.

24 T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, Warszawa 2008, s. 251.

25 P. Szustakiewicz, w: M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa
o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do
art. 17, Legalis.

26 Art. 17 ust. 2 w zw. z art. 16 ust. 2 pkt 1 u.d.i.p.
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formacji publicznej traktowany jest jako organ w znaczeniu funk-
cjonalnym, nie przystuguje odwolanie, a niedewolutywny Srodek
w postaci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Gdyby dyrek-
tor szkoly niepublicznej byl organem wiadzy publicznej, wowczas
do wydanej przez niego decyzji w przedmiocie odmowy udostep-
nienia informacji publicznej miatyby zastosowanie ogolne reguty
k.p.a., skutkujgce uprawnieniem do ztoZenia odwotania od decyzji
do organu wyzszej instancji zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego.

W mysl art. 17 ust. 1 u.d.i.p. do rozstrzygnieé¢ podmiotéw obo-
wigzanych do udostepnienia informacji publicznej niebedacych
organami wtadzy publicznej stosuje sie¢ odpowiednio przepisy
art. 16 u.d.i.p. To oznacza, ze do wydanych przez te podmioty de-
cyzji odmawiajacych udostepnienia informacji maja odpowied-
nie zastosowanie przepisy k.p.a. Wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nieposiadajgcy dewolutywnego charakteru ma zapewnic
mozliwos¢é dwukrotnego rozpoznania kwestii udostepnienia infor-
macji publicznej?”. Przedmiotowy wniosek powinien by¢ rozpatrzo-
ny przez dyrektora szkoly niepublicznej w terminie 14 dni od dnia
jego otrzymania. Co do innych kwestii zwigzanych z procedura
rozpatrywania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy majg od-
powiednie zastosowanie przepisy art. 127-140 k.p.a., z wyjatkiem
tych instytucji, ktore zwiazane sg z dewolutywnoscia odwotania,
ktorych to cech nie posiada rzeczony wniosek o ponowne rozpa-
rzenie sprawy. Oznacza to, ze nie bedg miaty zastosowania prze-
pisy odnoszace sie do: posredniego trybu wnoszenia srodka odwo-
tawczego?®, przekazania akt sprawy organowi wyzszego stopnia2®
oraz uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpa-
trzenia organowi nizszego stopnia°.

W komentowanej sprawie dyrektor szkoty niepublicznej, odma-
wiajac udostepnienia informacji publicznej, btednie pouczyt wnio-

27 M. Wilbrandt-Gotowicz, w: Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, red. A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla, komentarz do art. 17,
pkt 2, teza 6, Warszawa 2023, Lex.

28 Art. 129 § 1 k.p.a.

29 Art. 133 k.p.a.

30 Art. 138 § 2 k.p.a.

289



290

Dominika Zawacka-Klonowska

skodawce o prawie wniesienia odwotania od jego decyzji do orga-
nu wyzszego stopnia, gdyz w tej sytuacji zastosowanie miat art. 17
ust. 2 u.d.i.p., ktéry jasno stanowi, ze od takiej decyzji wnosi si¢
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Co istotne, w przedmio-
towej sprawie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie stano-
wit jedynego mozliwego do zastosowania srodka prawnego. Zgodnie
z dyspozycja art. 52 § 3 p.p.s.a., jezeli adresatowi decyzji admini-
stracyjnej przystuguje prawo wniesienia wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy, moze on wnies¢ bezposrednio skarge na decy-
zje administracyjng do sadu administracyjnego bez koniecznosci
wczesniejszego wnioskowania o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Spotka z o.o. dziatajaca jako organ wyzszego stopnia wydata
decyzje administracyjng utrzymujgcg w mocy decyzje odmawia-
jaca udostepnienia informacji publicznej wydana przez dyrekto-
ra niepublicznego liceum. W Swietle opisanych wyzej okolicznosci
organ prowadzgcy nie posiadat kompetencji ogélnej do wydania
aktu administracyjnego, a wydana przez niego decyzja admini-
stracyjna nie miata podstawy prawnej, co powodowalo koniecz-
nos¢ stwierdzenia jej niewaznosci, co zresztg uczynit Wojewodzki
Sad Administracyjny w Olsztynie. Z powodu stwierdzonych uchy-
bien formalnych Sad nie mogt wypowiedzie¢ sie na temat zasad-
nosci odmowy udostepnienia informacji publicznej, a dyrektor nie-
publicznego liceum zostat zobowigzany do poprawnego pouczenia
o mozliwosci wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
oraz prawie zaskarzenia decyzji do sgdu administracyjnego.

6. Uwagi podsumowujgce

Nalezy zgodzi¢ si¢ z postawionymi na samym poczgtku tezami
wynikajacymi z glosowanego wyroku Wojewo6dzkiego Sagdu Admi-
nistracyjnego w Olsztynie, ktory stwierdzil, ze okolicznos¢, iz or-
ganem prowadzacym szkoly niepublicznej jest spotka z o.o., prze-
mawia przeciwko uznaniu dyrektora takiej szkoty za organ wtadzy
publicznej. Niepubliczna szkota ponadpodstawowa jest podmio-
tem prawa prywatnego, ktora realizuje zadania publiczne i moze
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korzystac z dotacji publicznych, z tego teZ powodu jest podmiotem
zobowigzanym do udostepniania informacji publicznej w mysl
art. 4 u.d.i.p. Pomimo posiadania uprawnien do wydawania decy-
zji administracyjnych dyrektor szkoly niepublicznej nie jest orga-
nem administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, a jedynie
organem w znaczeniu funkcjonalnym. Z tego powodu od decyzji
odmawiajacej udostepnienia informacji publicznej bedzie przystu-
giwal wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy lub bezposrednio
skarga do wojewodzkiego sagdu administracyjnego, a nie odwola-
nie od decyzji. Jest to istotne z punktu widzenia wlasciwosci or-
ganu do zajecia sie indywidualng sprawg administracyjna na tle
przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktore — jak
wida¢ - wcigz rodza problemy interpretacyjne w orzecznictwie sa-
dow administracyjnych.

STRESZCZENIE

Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 4 maja 2023 r., II SA/O1 235/23

Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z dnia 4 maja
2023 r. (I SA/Ol 235/23) orzekl, ze organ administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym, spetlniajac przestanki zawarte w ustawie
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, jest obo-
wiazany do udostepnienia informacji publicznej. W glosowanym wyro-
ku Sad stusznie stwierdzil, ze dyrektor szkoty niepublicznej nie jest or-
ganem administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, lecz organem
administracji publicznej w znaczeniu funkcjonalnym. Ponadto dyrektor
szkoty niepublicznej nie jest organem wtadzy publicznej w rozumieniu
ustawy o dostepie do informacji publicznej, co oznacza, ze od jego decy-
zji odmawiajgcej udostepnienia informacji publicznej nie przystuguje od-
wolanie, lecz wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Tym samym Sad
uznat wydanag przez organ zalozycielski decyzje administracyjna za ra-
Z3co naruszajaca prawo i wydana bez podstawy prawnej, gdyz nie byt on
uprawniony do rozpatrzenia odwotania od decyzji wydanej przez dyrek-
tora szkoty niepubliczne;j.

Slowa kluczowe: organ administracji publicznej; organ administracji
publicznej w znaczeniu funkcjonalnym; dyrektor szkoty niepublicznej;
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dostep do informacji publicznej; wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy; odwotanie od decyzji administracyjnej

SUMMARY

Gloss to the judgment of the Provincial Administrative Court
in Olsztyn of 4 May 2023, II SA/O1 235/23

The Provincial Administrative Court in Olsztyn, in the judgment of
4 May 2023, II SA/O1 235/23, ruled that the public administration body
in the functional sense, meeting the conditions contained in the Act of
September 6, 2001 on access to public information, is obliged to provide
public information. In the commented (gloss) judgment, the Court rightly
stated that the principal of a non-public school is not a public adminis-
tration body in the systemic sense, but a public administration body in
the functional sense. In addition, the headmaster of a non-public school
is not a public authority within the meaning of the Act on Access to Pub-
lic Information, which means that his decision refusing to disclose pub-
lic information cannot be appealed, only a request for reconsideration of
the case. Thus, the Court recognized the administrative decision issued
by the founding body as grossly infringing the law and issued without
a legal basis, as it was not entitled to consider an appeal against the de-
cision issued by the headmaster of a non-public school.

Keywords: public administration body; public administration body in
the functional sense; principal of a non-public school; access to public
information; application for reconsideration of the case; appeal against
an administrative decision
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