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WPROWADZENIE

Szanowni Czytelnicy,

Mam zaszczyt odda¢ do Panstwa rak kolejny numer ,,Studenckich Zeszytow Nauko-
wych Wydziatu Prawa i Administracji UMK w Toruniu”, ktory jest jednocze$nie pierwszym
numerem wydanym po reaktywacji czasopisma na poczatku biezacego roku akademickiego.
Jest to wydanie szczegolne, bedace efektem intensywnych prac nowo powotanej Redakc;ji,
ktorej sktad zostat oficjalnie zatwierdzony zarzadzeniem Nr 3/2025 Dziekana WPiA UMK,
prof. dr hab. Macieja Serowanca.

Reaktywacja ,,Zeszytow” byla mozliwa dzieki decyzji Dziekana, ktory we wspot-
pracy z Wydziatowa Rada Samorzadu Studenckiego WPiA UMK ogtosit konkurs na stano-
wisko Redaktora Naczelnego. Funkcj¢ te powierzono nizej podpisanemu w grudniu 2024,
za$ oficjalna dziatalno$¢ redakcyjna zostata rozpoczeta w styczniu 2025 roku. W sktad no-
wej Redakcji weszli takze: Michat Poczwardowski — zastepca redaktora naczelnego 1 redak-
tor Dzialu Prawa Cywilnego, mgr Marika Jarocka — redaktor Dzialu Prawa Karnego oraz
Kamil Kaminski — redaktor Dzialu Prawa Publicznego. Pelniac funkcje Redaktora Naczel-
nego, odpowiadam rowniez za dzial Prawa Nowych Technologii.

Nowa Redakcja postawila sobie za cel uporzadkowanie proceséw wydawniczych,
nawigzanie 1 od$wiezenie kontaktéw z autorami oraz recenzentami, a takze modernizacj¢
szaty graficznej czasopisma. Dodatkowo uruchomione zostaty oficjalne kanaty komunika-
cyjne w mediach spoteczno$ciowych, dzigki ktorym ,,Zeszyty” beda docieraty, docieraja
1 bedg dociera¢ do szerszego grona odbiorcéw, promujac tym samym dziatalno$¢ naukowsg
mtodych prawnikow.

Przekazywane Panstwu wydanie nr 1/2024 stanowi zwienczenie naszych dotychcza-
sowych wysitkow 1 potwierdzenie ambicji Redakcji. Przedstawione w nim artykuty obej-
mujg szerokie spektrum tematow z roznych dziedzin prawa, odzwierciedlajac interdyscypli-
narny charakter naszego czasopisma. Kazdy z tekstow zostatl starannie zrecenzowany przez
niezaleznych ekspertow, gwarantujac wysoki poziom merytoryczny publikacji.

»dtudenckie Zeszyty Naukowe WPiA UMK™ odgrywaja role forum, na ktérym stu-
denci, absolwenci oraz doktoranci maja mozliwos¢ publikacji swoich pierwszych prac nau-

kowych. Nasza misja pozostaje zapewnienie rzetelnej, obiektywnej oceny zglaszanych



tekstow oraz wskazywanie kierunkoéw rozwoju autorom poprzez konstruktywna krytyke na-
ukowaq.
Zachecam Panstwa do lektury 1 wspotpracy z Redakcja w przysztosci, liczac, ze ko-

lejne numery beda zrodlem inspiracji oraz platformg warto$ciowej wymiany mysli.

7 wyrazami szacunku,

Mikotaj Brzostowicz

Redaktor Naczelny

»Studenckich Zeszytow Naukowych
WPiA UMK w Toruniu”



DZIAL PRAWA
NOWYCH
TECHNOLOGI



Wiktor Dolata

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
wikdoll@st.amu.edu.pl
https://orcid.org/0000-0003-4257-0573

LIBERTARIANSKIE KONCEPCJE WEASNOSCI
INTELEKTUALNEJ ORAZ ICH
POTENCJALNA NORMATYWIZACJA

Wstep

Libertarianizm jako filozofia polityczna, a takze odrebny system etyczny, zakresla bardzo
wyrazng definicj¢ praw jednostki, a takze pozadany zakres wtadzy panstwa. Libertarianie na
pierwszym planie stawiajg cztowieka, jako indywiduum my$lace ekonomicznie!, ktéremu
panstwo ze swoja biurokracja, rozbudowanym systemem kontroli i ingerencji w zycie oby-
wateli, utrudnia efektywne funkcjonowanie?. Procesy ingerencyjne staty sie dla libertarian
wadliwoscia, ktora poczynajac na kontekécie ekonomicznym?, w drodze ekspansji aparatu
panstwowego, wptywa na sfer¢ praw 1 wolnosci obywateli. Panstwo, naktadajac na jed-
nostk¢ np. ograniczenia w handlu czy wytwarzaniu danych dobr dokonuje ograniczenia
mozliwosci zdobywania kapitatu, tym samym pogwalcajac fundamentalne prawo do prze-
zycia. Ochrone wspomnianego ,,prawa do przezycia” libertarianie ujmujg w ramach kon-
struktu tzw. prawa do samoposiadania® - 6w aksjomat, stanowiac jedng z dwéch podstaw
etyki libertarianizmu, konstytuuje nastgpujaca zasade: kazda jednostka ma prawo do zdoby-
wania, posiadania i dysponowania swoim majatkiem, a takze swoim umystem oraz ciatem.

W kontekscie tej zasady jedyna rolg panstwa powinna by¢ zatem ochrona tych praw

' Ludwig von Misesa w swoim magnum opus “Ludzkie dziatanie” dowodzit wrecz, ze ekonomia jest naukg
spoteczna. Mises twierdzil, ze to wlasnie ludzkie dziatanie jest czynnikiem determinujacym rozumienie ekono-
mii, odrzucajac zmatematyzowana ekonomie, ucielesniona w pracach neoklasykdow.

2 Fundamentalng wyktadnig tej tezy jest pozycja Murraya Rothbarda “Etyka wolno$ci”.

3 Zalety niekontrolowanej przez panstwo gospodarki przytacza juz Platon i Arystoteles (za R. Gwiazdowski,
Podatek progresywny i proporcjonalny. Doktrynalne przestanki, praktyczne konsekwencje, Warszawa 2007.).

4 Do pierwszych propagatoréw zasady samoposiadania, ktorzy opisali sg holistycznie nalezg Murray Rothbard
oraz Robert Nozick.
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— W przeciwnym razie instytucje panstwowe dokonuja naruszenia zasady samoposiadania,
pogwalcajac rownolegle druga z podstaw libertarianskiej etyki, jaka jest aksjomat nieagres;ji.
Libertarianski system etyczny, ktérego — jak zostato to wskazane — centralny punkt stanowi
pojecie samoposiadania, a zatem uznania prawa do samodzielnego wladania nad samym
soba, koncentruje sic wokot pojecia wlasnosci. Ius-naturalistyczne koncepcje prawa® imma-
nentnie zwigzane z nurtem libertarianskim, wskazuja wrecz, ze pierwotnym prawem jest
wlasnie prawo do wiasnosci, z ktérego nastepnie mozna wywodzié¢ np. prawo do zycia® —
syntezg tych dwoéch praw jest wspomniany juz aksjomat samoposiadania.

Szczegolna pozycja prawa wiasnosci oraz — co si¢ z tym wigze — priorytetyzacja
jego ochrony w libertarianskim systemie prawnym stawia dziedzing prawa wlasnosci inte-
lektualnej w szczegdlnym centrum zainteresowania tej filozofii polityczno-prawnej. Warto
wspomnie¢, ze zadna inna galaz prawa nie wzbudza takich kontrowersji w libertarianskiej
doktrynie, co wlasnie prawo wilasnosci intelektualnej. Sprawito to, ze akademicy zwigzani
z tym nurtem (np. Stephan Kinsella) wyspecjalizowali si¢ we wlasnosci intelektualnej, po-
swiecajac temu zagadnieniu calg swoja aktywnos¢ naukowa.

Wspomniana kontrowersyjno$¢ odzwierciedlona jest w wewngtrznym braku jedno-
litego stanowiska wobec uznania shuszno$ci istnienia IP’. Wspomniany juz Stephan Kinsella
nakreslit w swojej pracy naukowej gtéwne osie dyskursu wewnatrz srodowiska libertarian-
skiego, wskazujac, ze ,,wigkszo$¢ sporow koncentruje si¢ wokot problemu patentow i praw
autorskich — znaki towarowe 1 tajemnica handlowa stanowig mniej problematyczne kwe-

stie”.

1 Wiasnos¢ intelektualna wedhug wybranych teoretykéw

libertarianizmu

Libertarianie nie wyksztatcili jednolitej definicji prawa wlasnosci intelektualnej — najblizej

jej skonstruowania byt Tom G. Palmer, ktory stwierdzit, Zze ,,prawa wlasnosci intelektualne;

5 Tusnaturalizm jako immanentny element libertarianskiej my$li prawnej zostat wyrazony przez Murraya
Rothbarda oraz Roberta Nozicka.

6 Rothbard, ktory byl zarazem przedstawicielem austriackiej szkoty ekonomii odwraca piramide pierwszefistwa
praw naturalnych; wcze$niejsi mu fizjokraci (rowniez ius-naturali$ci oraz zwolennicy niekontrolowanego
rynku) wskazywali na pierwszenstwo prawa do zycia, z ktorego wywodzili prawo do whasnosci (P. P. Lemercier
de La Riviere, I'Ordre naturel et essentiel des sociétés politiques, Paryz/Londyn 1767.).

1P to akronim od pojecia “intellectual property”, stosowane zamiennie z pojeciem “wlasno$¢ intelektualna”.
8 S. Kinsella, Przeciw wiasnosci intelektualnej, thum. A. Gruhn, M. Zielinski, red. P. Mystowski,
https://mises.pl/artykul/255, (dostep: 15.06.2025 r.)
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to prawa dotyczace bytow idealnych (niemajacych fizycznej postaci) odrdzniajacych si¢ od
materialnych substratow, ktorych substancje stanowia™’. Zaznaczony w niniejszej pracy brak
koherencji w pogladach srodowiska libertarianskiego doskonale oddaje z kolei Cezary
Btaszczyk, dokonujac bardzo trafhego podzialu ustosunkowania si¢ do wtasnosci intelektu-
alnej, wyszczegolniajac kolejno: szkole ekonomiczno-konsekwencjalistyczng (a zatem
zwigzang z ekonomicznym podejsciem do prawa), na czele z Friedmanem i Schafferem,
szkote normatywno-deontologiczng (wyrdzniong ze wzgledu na sposob ujecia problematyki
wlasnosci intelektualnej), ktorg reprezentuje wazny dla teorii prawa Nozick, a takze Rand
czy Rothbard oraz szkoty afirmujace, jak réwniez oponujgce uznaniu istnienia wtasnosci
intelektualnej'’.

Celem zrozumienia kompleksowosci libertarianskiej percepcji wiasnosci intelektu-

alnej, warto podja¢ si¢ analizy dorobku poszczeg6lnych teoretykow libertarianizmu.

1.1 Murray Rothbard

Wspomniany juz teoretyk prawa, historyk i ekonomista, profesor University of Nevada, re-
prezentowal w swoich pracach autorskie podej$cie do kwestii wtasnosci intelektualne;.
Rothbard wskazywal, ze naturalng konsekwencja obowigzywania aksjomatu samoposiada-
nia!! ciala jest rowniez uznanie wlasnosci autora do wytworu jego mozgu'?. Rothbardianska
percepcja wlasnos$ci intelektualnej opiera si¢ na przekonaniu o niemoznos$ci kopiowania da-
nego dzieta, lecz na koniecznos$ci przeniesienia wlasnosci danego konceptu. Jeden z ojcéw
libertarianizmu tworzy w swoim magnum opus ,,Etyka wolno$ci” konstrukcje ,,zwyczajo-
wego prawa autorskiego”, ktore opiera si¢ na zawieraniu w umowie korzystania z czyjej$
wlasnosci intelektualnej odpowiednich klauzul umownych posiadajacych przymiot obowig-
zywania erga omnes'>. Rothbard zwraca réwniez uwage na catkowicie sprzeczny z posza-
nowaniem wolnos$ci 1 wtasnosci charakter patentow. Jak sam wskazuje w ,,Etyce wolno$ci”:
»Patenty sa niezgodne z wolnym rynkiem dokladnie w takim stopniu, w jakim wykraczaja

poza prawa autorskie. Cztowiek, ktory nie kupil maszyny 1 stworzyt taki sam wynalazek

° T. G. Palmer, Are Patents and Copyrights Morally Justified? The Philosophy of Property Rights and Ideal
Objects, Symposium: Intellectual Property, ,,Harvard Journal of Law & Public Policy” 1990, nr 3, s. 818.

10 C. Btlaszczyk, Obiektywistyczna teoria prawa wilasnosci intelektualnej i jej krytyka, ,,Studia Prawnicze”
2016, z. 4, s. 90-91, https://doi.org/10.37232/sp.2016.4.4.

! Teoria prawa naturalnego koncentruje si¢ u Rothbarda w 3 ogdlnych zasadach dotyczacych prawa wtasnosci:
prawo pierwotnego objecia, prawo samoposiadania i zasada nieagresji.

12 Murray Rothbard, Etyka Wolnosci, Warszawa 2016, s. 113-114.

13 za: J. Juszczak, Czy wlasnosé intelektualna to kradziez? Stosunek libertarian do wlasnosci intelektualnej,
“Wroctawskie Studia Erazmianskie” 2020, s. 352.
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niezaleznie, mogtby na wolnym rynku korzysta¢ ze swego wynalazku i go sprzedawac. Pa-
tenty nie pozwalaja cztowiekowi na korzystanie ze swojego wynalazku, nawet jesli go nie
ukradt pierwszemu wynalazcy w sposob jawny albo dorozumiany. Patent jest zatem nada-
niem monopolistycznego przywileju przez panstwo i stanowi pogwalcenie praw wlasnosci
na rynku”'*. Podsumowujac intelektualny dorobek Murraya Rothbarda w omawianym za-
kresie, wlasno$¢ intelektualna moze stanowié¢ przedmiot ochrony wedtug praw naturalnych,

ktorego pozytywizacja odbywa si¢ drogg zawierania prywatnych umow erga omnes.

1.2 Robert Nozick

Drugi obok Rothbarda wybitny teoretyk libertarianizmu, profesor Uniwersytetu Harvarda
Robert Nozick, w pozycji stanowigcej wyktadni¢ swoich pogladow ,,Anarchia, panstwo,
utopia” réwniez poruszyt temat wiasnosci intelektualnej. Podobnie jak Rothbard, Nozick
uznawatl racjonalno$¢ ochrony wiasnosci intelektualnej, argumentujac, ze bez intelektual-
nego wysitku wynalazcy nie mozna by w ogéle méwic o stworzeniu wynalazku, stad nalezy
objac¢ go ochrona. Dodatkowg uwaga, ktora zawiera w sobie walor unikalnosci w §wiecie
anarchoindywidualistycznych rozwazan, jest opisana przez Nozicka wynalazczo$¢ para-
lelna, ktorej autor libertarianskiej teorii sprawiedliwos$ci nadaje legalny charakter, umozli-
wiajacy dochodzenie na jej podstawie swoich racji. Stwierdza jednak, ze podstawa do okre-
Slenia zakresu ochrony patentowej powinien by¢ przewidywany okres wynalezienia wyna-

lazku bedacego przedmiotem ochrony przez kogo$ innego bez wiedzy o takim odkryciu'>.

1.2 Lysander Spooner, Ayn Rand, Andrew Joseph Galambos, David Friedman

Warto réwniez wspomnie¢ o dorobku istotnie duzej grupy myslicieli zwigzanych z filozofia
libertarianizmu, ktora, bazujac na argumentacji prawnonaturalistycznej dowodzi konieczno-
sci ochrony wtasnosci idei. W pierwszej kolejnosci warto rozwazy¢ mysl XIX-wiecznego
filozofa i prawnika Lysandera Spoonera, ktory swoja popularno$¢ zdobyt przede wszystkim
abolicjonistycznym podej$ciem do konstytucji, jako aktu prawnego posiadajacego przymiot
wladztwa roztaczanego nad kolejnymi pokoleniami bez ich zgody. W kwestii wtasnos$ci in-

telektualnej Spooner zdecydowanie opowiadat si¢ za jej uznaniem, prowadzac zresztg na ten

14 Ibidem, s. 590-591.
15 R. Nozick, Anarchia, paristwo i utopia, Warszawa 2010, s. 216-217.
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temat stynng wowczas debate ze swoim oponentem Benjaminem Tuckerem'®. Spooner uzna-
wat wlasno$¢ intelektualng nie tylko za naturalne uprawnienie jednostki, ale wrecz za ko-
nieczno$¢ dla funkcjonowania wolnego spoteczenstwa, ktérej odrzucenie bytoby réwno-
znaczne
z opowiedzeniem si¢ za znienawidzonym w kregach indywidualistéw komunizmem!’.

Inng istotng réznice w libertarianskim podejsciu do IP mozna wyekstrahowaé
z przedmiotu rdznicy zdan wybitnej filozofki, twoérczyni obiektywizmu Ayn Rand oraz An-
drew Josepha Galambosa — rowniez filozofa, a takze astrofizyka. Galambos dowodzil, ze
prawa autorskie powinny by¢ wieczne (co jest stanem niepokrywajacym si¢ z aktualnymi
polskimi regulacjami przewidujacymi okres 70-letni'8, po ktorym autorskie prawa majat-
kowe wygasaja). Rand z kolei taczyta okreslone prawo do idei z jej tworca; wraz ze $miercig
np. artysty jego indywidualne prawo do wtasnego dziela wygasato. Poza ta rdznicg oby-
dwoje wskazanych myslicieli wiele wniosto do libertarianskiej nauki o wlasnosci intelektu-
alnej. Galambos dowodzit, ze ten rodzaj wlasnosci powstaje wskutek potaczenia primordial
property (zwigzanej z zyciem indywiduum) oraz primary property (bedacej wtasno$cig in-
dywidualnych pomystéw jednostki). Zdaniem Galambosa, jednostki korzystajac z zasobow
naturalnych dostepnych we wszech§wiecie fizycznym, uzywaja swojej primordial property,
kierujac si¢ primary property (odpowiednio dziataniami kierowanymi przez idee), aby stwo-
rzy¢ secondary property, w ramach ktérej Galambos sytuowal wtasnos$¢ intelektualng, ktora
powinna podlegaé ochronie'®. Swoim wywodem?’, sktadajacym sie z niejasnych pojeé¢ Ga-
lambos dowodzil, Ze to idee sg proto-wlasnoscia, pierwotng istotg rzeczy materialnej, stad
rowniez powinny podlega¢ ochronie prawne;.
Finalnie warto rowniez wspomnie¢ o Davidzie Friedmanie, synu fenomenalnego ekonomi-
sty oraz laureata Nagrody Nobla Miltona Friedmana. Sam David jest wspolczesnie jedna

z najwazniejszych postaci $wiata anarchoindywidualizmu, réwniez zajmujac si¢

16 Benjamin Tucker rowniez wyznawat poglady anarchoindywidualistyczne.

17 L. Spooner, The Law of Intellectual Property or An Essay on the Right of Authors and Inventors to a Perpet-
ual Property in Their Ideas, Boston 1855, zwt. s. 77-88.

18 Art. 36 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach powszechnych, Dz.U.nr 24 poz. 83 z
1994 1.

YA.J. Galambos, Sic itur ad astra: This is the way to the stars, vol. One — The Theory of Volition, San Diego
1999, s. 104, 201, 326.

20 Andrew Joseph Galambos, pomimo dziatalnoéci w latach 60, czyli momencie gwaltownego rozwoju liber-
tarianizmu (to wtedy tworzyt m.in. Rothbard) zostal skazany przez srodowisko libertarianskie na zapomnienie.
Stephan Kinsella zamie$cit w swoim eseju ,,Przeciwko wlasnosci intelektualnej” anegdote zwigzang z Galam-
bosem, ktéry rzekomo za kazdym razem wymawiajac stowo ,,wolno$¢” wrzucal grosze do specjalnego pu-
detka, zeby zaptaci¢ - zdaniem Galambosa - autorowi tego stowa, Thomasowi Paine’owi, za jego uzycie. Po-
nadto, zmienit wlasne imi¢ z Joseph Andrew na Andrew Joseph, tak zeby nie naruszy¢ praw swojego ojca do
jego imienia (ojciec Galambosa rowniez nazywat si¢ Joseph Andrew Galambos).
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zagadnieniem wlasnosci intelektualnej. Friedman utozsamial si¢ z pragmatycznym pode;j-
sciem do kwestii wlasnosci idei, wskazujac, ze z punktu widzenia ekonomicznej analizy
prawa nalezy obja¢ ochrong prawng réwniez wilasnos¢ intelektualng. Jak wyjasnia
Tom G. Palmer?! przestrzeganie prawa autorskiego i patentéw uzasadnia pozytywny wptyw
innowacji na zwigkszenie dobrobytu; ,,dobra publiczne i efekt gapowicza (free-rider effect)
obnizaja je ponizej optymalnego poziomu, to znaczy takiego, ktéry osiagnetaby ludzkose,
gdyby funkcjonowaty odpowiednie rozwigzania w zakresie wlasnosci intelektualnej. Zatem
optymalizujemy, a przynajmniej podnosimy poziom dobrobytu przez wprowadzanie praw
autorskich i1 patentow, ktore zachecajg autorow i wynalazcow do tworzenia i unowocze$nia-
nia swych dziet’?.

Na temat wlasnos$ci intelektualnej wypowiadali si¢ réwniez inni autorzy zwigzani

z nurtem libertarianizmu, jak np. Wendy McElroy czy Butler Schaffer, jednak ich wktad
pokrywa si¢ z mysla opisanych juz myslicieli, badz taczy si¢ z dorobkiem Kinselli.

1.3 Stephan Kinsella

Stephan Kinsella, bedacy nie tylko badaczem zajmujacym si¢ wtasnoscig intelektualna, ale
takze aktywnym praktykiem prawa, odcina si¢ od gldownego nurtu libertarianskiego pode;j-
$cia do problematyki wtasno$ci intelektualnej. W swoim przelomowym eseju ,,Przeciw wla-
snosci intelektualnej* dokonat introdukcji stanowiska przeciwnego wzgledem racjonalno-
$ci uznania wlasnosci bytow idealnych. Kinsella, przeprowadzajac analize wlasnos$ci inte-
lektualnej, nie ogranicza si¢ wylacznie do dywagowania w dobrze mu znanej, jako anarcho-
kapitaliscie, przestrzeni ogolnej ochrony wilasnosci, ale prezentujac innowacyjne podejscie,
cofa si¢ w swoich rozwazaniach do definicji rzeczy, korzystajac przy tym z dorobku Hansa
Hermanna-Hoppego w obszarze teorii wtasno$ci. Sam Kinsella rozprawia si¢ w swojej pracy
z argumentami wspomnianych utylitarystow?>*, ktérzy wskazywali na koniecznoéé istnienia
ochrony wiasnosci intelektualnej gtownie z uwagi na efektywnos¢ ekonomiczng oraz prag-

matyzm istnienia tej galezi prawa.

21T, Palmer, Are Patents and Copyrights..., op.cit., s. 820-821.

22 8. Kinsella, Przeciw wlasnosci intelektualnej, ttum. A. Gruhn, M. Zielinski, red. P. Mystowski, https://mi-
ses.pl/artykul/255, (dostep: 15.06.2025 1.)

2 Ibidem.

24 Utylitaryéci ci zwigzani byli m.in. z naukg ekonomicznej analizy prawa, ktorej egzystencje jako odrebnej
dziedziny nauki rozpoczat m.in. Richard Posner.
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Autor ,,Przeciw wlasno$ci intelektualnej”, powotujac si¢ na Hoppego rozwaza rela-
cje wlasnos$ci oraz rzeczy, ktora moze by¢ przedmiotem wlasno$ci. Kinsella wskazuje, ze
rzecz moze by¢ mieniem tylko i wytacznie, gdy jest dobrem rzadkim. Oznacza to, ze warun-
kiem sine qua non bycia rzecza przez rzecz jest wystepujacy o nig konflikt toczony przez
ludzi- uczestnikdéw spotecznosci. Powyzszy wywdd Hans-Hermann Hoppe uzasadnia w na-
stepujacy sposob: ,,[O] formulowaniu praw moralnych mowi¢ mozemy tylko dlatego, ze
istnieje rzadko$¢; dopoki dobra wystepuja w nadmiarze, nie jest mozliwy zaden o nie spor,
a takze niepotrzebne jest jakiekolwiek uzgadnianie dziatan. Z tego wynika, iz kazdy po-
prawny system etyczny musi by¢ sformutowany jako teoria wlasnosci, tj. teoria ustalania
praw wytacznej kontroli nad rzadkimi §rodkami. Tylko tak unikng¢ mozna w innych warun-
kach nieuniknionego i niedajacego si¢ rozwigza¢ konfliktu??,

Kinsella buduje wywod argumentacyjny dowodzacy swoja teze w nastepujacy spo-
sob: skoro posiadam $wieczke, ktéra ptonie 1 kto§ odpali od mojej swieczki swoja, nie trace
mojego ognia. Jezeli kto§ wykradnie tres¢ mojej ksigzki i wykona wlasny egzemplarz, nie
odnotuje materialnej straty; innymi stowy, skoro nie ma ekonomicznie rozumianej rzadko-
$ci, nie ma problemu wytacznosci, a co za tym idzie, nie mozna traktowac ochrony wtasnos$ci
idei jako zabezpieczania wlasnosci w ramach hoppeanskiego systemu etycznego.

Rozwazajac mys$l Kinselli nie mozna poming¢ jego kompleksowej krytyki instytucji
patentu. Kinsella podaje w watpliwos¢ petniong przez patenty funkcje zachety do produkcji
tworczych dziet 1 innowacji oraz stawia pytanie, czy korzysci ptynace ze wzrostu innowa-
cyjnosci przewyzszaja ogromne koszty systemu prawnej ochrony wtasnos$ci intelektualne;.
Jak pisze autor ,,Przeciw wlasnosci intelektualnej”: ,,Badania ekonometryczne nie wskazuja
jednoznacznie na istnienie takich korzysci netto. Nie mozna wykluczy¢ mozliwosci, ze
gdyby nie prawa patentowe, bytoby znacznie wigcej innowacji, a zamiast na patenty i roz-
prawy sadowe wigcej pieniedzy bytoby przeznaczanych na R&D (research & development,
dziat badawczo-rozwojowy). Prawdopodobnie silniej motywowaloby to przedsigbiorstwa
do wprowadzania nowinek technicznych, anizeli gwarancja 20-letniego monopolu [termin

20-letni jest ustanowiony przez prawo federalne — przyp. autora]’®.

2 Relacja anarchoindywidualistycznego prawa wtasnos$ci intelektualne;

1 prawa polskiego

25 H.-H. Hoppe, 4 Theory of Socialism and Capitalism, Boston 1989, s. 235, https://doi.org/10.1007/978-94-
015-7849-3.
26 S, Kinsella, Przeciw..., op.cit.
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Opisany szereg rozbiezno$ci wewnatrz mys$li libertarianskiej niewatpliwie utrudnia dokona-
nie komparatystyki anarchoindywidualistycznego systemu prawa wyprowadzanego z mysli
libertarianskiej z obowigzujacym stanem prawnym panujacym w Polsce. Brak jest zgody
przede wszystkim co do instytucji patentu, ktory uwazany jest przez jednych za przejaw
proby panstwowej monopolizacji ochrony danego wynalazku, a przez drugich za efektywne
w sensie ekonomicznym narzg¢dzie ochrony wlasnosci.

Mozna dostrzec pewng symetri¢ pomi¢dzy prawem polskim a prawem anarchoindy-
widualistycznym?’ w sposobie definiowania tajemnicy handlowej; Kinsella wskazuje?®, ze
przez tajemnic¢ handlowa nalezy rozumie¢ poufng formule, narzedzie lub informacjg, ktore
daja jej posiadaczowi konkurencyjng przewage tak dtugo, jak uda si¢ jg utrzymaé w tajem-
nicy. Polskie prawo proponuje nieco bardziej rozbudowang definicje tajemnicy przedsigbior-
stwa (handlowa), ktoéra zawiera w sobie nieujawnione publicznie informacje techniczne,
technologiczne i organizacyjne przedsigbiorstwa lub inne informacje posiadajace wartos$¢
gospodarcza, co do ktorych przedsiebiorca podjal niezbedne dziatania w celu zachowania
ich w poufnosci®. Polski ustawodawca nie zamiescit w definicji legalnej elementu przewagi
konkurencyjnej, skupiajgc si¢ na samym fakcie zabezpieczenia przez przedsigbiorce pouf-
nos$ci okreslonych sktadnikéw definicji przed osobami postronnymi. Tom G. Palmer twier-
dzi, ze tajemnica handlowa ma swoje podstawy w typowych dla prawa zwyczajowego zasa-
dach, a wiec jest usankcjonowana*’. Libertarianska akceptacja tej instytucji wynika z zato-
zenia, ze — jesli taka tajemnica wystepuje — pracownik przy podpisaniu kontraktu o prace
zobowiazuje si¢ do utrzymania jej w sekrecie (np. danego przepisu). Jesli jednak pracownik
zdradzi 6w tajny przepis, dopuszcza si¢ on wowczas naruszenia ustalen umownych zawar-

tych w kontrakcie o pracg, co jest rtOwniez naruszeniem prawa naturalnego.

%7 Zdaje sie, ze nazwanie konkretnych regulacji prawnych opartych na filozofii libertarianizmu anarchoindy-
widualistycznymi jest trafniejsze niz nazwanie ich explicite libertarianskimi. Wprawdzie Nozick ujat jedna ze
swoich teorii pod nazwa libertarianskiej teorii sprawiedliwos$ci, jednak odnosita si¢ ona do poje¢ filozoficzno-
prawnych, abstrakcyjnych, wskazujacych na to, jakie zasady powinny stanowi¢ fundament systemu prawnego.
Nazwanie prawa anarchoindywidualistycznym oddaje pragmatyczna zawartos¢ prawa opartego na filozofii
libertarianskiej, ktore w sferze publicznoprawnej jest anarchistyczne, a w sferze prywatnoprawnej indywidua-
listyczne.

28 S. Kinsella, Przeciw..., op.cit.

2 na podst. art. 11 Ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Dz.U.nr 47 poz.
21121993 r.

300 T. Palmer , Intellectual Property: A Non-Posnerian Law and Economics Approach
http://tomgpalmer.com/wp-content/uploads/papers/hamlineip.pdf, (dostep: 15.06.2025 r.) oraz T. Palmer, Are
Patents and Copyrights Morally Justified? The Philosophy of Property Rights and Ideal Objects, Symposium:
Intellectual Property, ,,Harvard Journal of Law & Public Policy” 1990, nr 3, s. 854-855.
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Warto réwniez wspomnie¢ o kwestii znaku handlowego, ktorego instytucja, wyste-
pujac w literaturze libertarianskiej, istnieje funkcjonalnie w polskim systemie prawnym jako
znak towarowy. Ta nominalna ro6znica nie jest jednak wynikiem celowej rozbieznos$ci sys-
temu polskiego i anarchoindywidualistycznego, wynika jedynie z rdéznicy geograficznej —
istotna cze$¢ libertarian operowata pojeciami prawa anglosaskiego, jako tworzacy w Stanach
Zjednoczonych.

Kinsella postuguje si¢ wtasng definicja znaku handlowego, ktorym jest stowo, wy-
razenie, symbol lub projekt graficzny stuzacy rozpoznaniu zrodia sprzedawanych dobr
1 ustug oraz odroznieniu ich od konkurencji. Rownolegle jednak wyjasnia, ze kwestia wia-
snosci intelektualnej jest w Stanach Zjednoczonych we wlasciwos$ci ustawodawstwa stano-
wego, stanowi zatem kwestie regulowang prawem federalnym. Polskie prawo operuje poje-
ciami wzoru przemystowego®! oraz znaku towarowego, ktorego definicja jest teleologicznie
zblizona do tej zaproponowanej przez Kinselle (,,Znakiem towarowym moze by¢ kazde
oznaczenie umozliwiajace odroznienie towardw jednego przedsiebiorstwa od towardow in-
nego przedsigbiorstwa oraz mozliwe do przedstawienia w rejestrze znakow towarowych
W sposob pozwalajacy na ustalenie jednoznacznego i doktadnego przedmiotu udzielonej

”)32. Stephan Kinsella**, powolujac sie na Palmera®* afirmuje racjonalno$é istnienia

ochrony
instytucji znaku handlowego (i analogicznie polskich odpowiednikow, z uwagi na podobne
funkcje), podajac nastepujacy przyktad; podstepny Lachmannianin zmienit nazwe swojej
podupadajacej sieci fast-foodow LachmannBurger®® na nazwe innej §wietnie prosperujace;
sieci RothbardBurger. Konsument Y majac ochote na obiad w RothbardBurger udaje si¢ do
najblizszej restauracji dzialajacej pod ta nazwa, ktéra — o czym nie wiedziat — uprzednio
nazywala si¢ LachmannBurger. Glodny Y oczekujac znanego mu positku o najwyzszej ja-
kosci, otrzymat burgera o obcym mu smaku, ktory w dodatku w ogole nie byl przyprawiony.
Znak handlowy powinien zatem by¢ chroniony prawem nie tylko z uwagi na korzys$¢ przed-

sigbiorcy, ktory traci klientow na rzecz oszusta Lachmannianina, ale takze konsumenta,

ktory otrzymuje niepozadany przez siebie towar lub ustuge.

Podsumowanie

Pomimo braku spdjnosci w doktrynie libertarianskiej odnosnie do IP, z pewnos$cia
mozna stwierdzi¢, ze libertarianie raczej zgadzaja si¢ co do konieczno$ci zapewnienia

ochrony prawnej znakom towarowym oraz tajemnicy handlowej. Brak jest natomiast
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konsensusu co do patentow i samej koncepcji wtasnosci intelektualnej — poglady libertarian
mozna umiesci¢ na spektrum, ktore bedzie si¢ rozciggato od radykalnego sprzeciwu wobec
uznania koniecznos$ci ochrony wiasnosci intelektualnej az po jej absolutng afirmacje, ktorej
akceptacja jest argumentowana skutkami ekonomicznymi oraz na podstawie prawa natural-
nego.

Dyskusja wewnatrz §rodowiska libertarianskiego na temat prawa wtasnos$ci intelek-
tualnej ciggle si¢ toczy, bedac nieustannie ubogacana przez uwagi kolejnych pokolen liber-
tarian oraz tworzacych od dawna myslicieli identyfikujacych si¢ z tg filozofig polityczno-
prawna. Rowniez kwestig otwartg pozostaje wplyw dorobku libertarianskiego na rzeczywi-
sty ksztalt systemow prawnych panstw — zdaje si¢ jednak, ze implementacja mys$li wolno-
sciowej do prawa bedzie mozliwa dopiero wowczas, gdy powstanie spojna i jednolita

prawna doktryna anarchoindywidualistyczna, traktujaca na temat wlasnosci intelektualne;.

STRESZCZENIE

Libertarianskie koncepcje wtasnosci intelektualnej oraz ich potencjalna normatywizacja

Wiasnos¢ intelektualna, szczegdlnie w czasach intensywnych przemian spotecznych XXI wieku, jest
galezig prawa, ktorej nalezy sie szczegdlna uwaga. Rozwoj sztucznej inteligencji wptywajacej na
przestrzeganie wlasnosci intelektualnej, spotecznej percepcji wtasnosci, a takze coraz glebsza inge-
rencja polskiego oraz unijnego ustawodawcy w regulacje [P sprawia, ze wspotczesna wtadza prawo-
dawcza staje przed wyzwaniem prawnego uaktualnienia ksztaltu wiasnosci intelektualnej. Warto
w tym kontekscie rozwazy¢ indywidualistyczne podej$cie do zagadnienia wlasnosci intelektualne;,
z uwagi na apriorycznie wpisang w te¢ filozofie polityczno-prawng spontaniczno$¢ — katalaktyke,
charakterystyczng dla pewnych przemian spotecznych. Zbadanie libertarianskich koncepcji droga
syntezy mysli poszczeg6élnych przedstawicieli anarchoindywidualizmu, moze stanowi¢ punkt wyj-
scia do stworzenia potencjalnych rozwigzan normatywnych opartych o koncepcje indywiduali-

styczne lub odwrotnie — zanegowania mozliwosci ich istnienia.

Stowa kluczowe: libertarianizm; wtasno$¢ intelektualna; prawo wlasnosci intelektualne;.

SUMMARY

Libertarian concepts of intellectual property and their potential legal normatization
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Intellectual property, especially in times of intense social changes in the 21st century, is
a branch of law that deserves special attention. The development of artificial intelligence, social per-
ception of ownership, as well as the increasingly deeper interference of the Polish and EU legislator
in IP regulation means that contemporary legislation faces the challenge of legally updating intellec-
tual property law. Referring to the outlined problem, it is worth considering an individualistic ap-
proach to the issue of intellectual property, due to the a priori inherent in this political and legal
philosophy of spontaneity — catallactics, characteristic for certain social changes. Examining liber-
tarian concepts by synthesizing the thoughts of individual representatives of individualist anarchism
may be a starting point for creating potential normative solutions based on the individualist concept

or, conversely, denying the possibility of their existence.

Keywords: libertarianism; intellectual property; IP law.
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SZTUCZNA INTELIGENCJA W KONTEKSCIE
CYBERBEZPIECZENSTWA

Wstep

Wspolczesny rozwdj technologiczny nieodmiennie koreluje z procesem cyfryzacji, w ra-
mach czego coraz wigksze znaczenie zyskuja systemy wykorzystujace sztuczng inteligen-
cje’!. Rosngce uzaleznienie od tego sektora wigze sie z eskalacja zagrozen w obszarze cy-
berbezpieczenstwa. W 2021 roku az 22,2% przedsigbiorstw na terenie Unii Europejskiej do-
swiadczyto co najmniej jednego incydentu skutkujacego zablokowaniem dostgpu, zniszcze-
niem badZ ujawnieniem danych poufnych®?. Rok p6zniej Polska uplasowata si¢ na niechlub-
nym drugim miejscu rankingu®®. Nie ulega watpliwo$ciom fakt, iz Al odgrywa istotng role
w ksztaltowaniu ochrony sfery wirtualnej, jednakze zasadniczym problemem badawczym
pozostaje okreslenie charakteru tej roli — czy Al stanowi narz¢dzie wzmacniajace profilak-

tyke przed cyberatakami, czy tez przyczynia si¢ do ich intensyfikacji?
1 Uczenie maszynowe

Zgodnie z art. 3 ust. 1 aktu w sprawie sztucznej inteligencji** ,,system AI” zostal zdefinio-

wany jako uktad maszynowy, zdolny do operowania na r6znych poziomach autonomii

31 Dalej: AL

32 European Commission, 2023 Report on the state of the Digital Decade, 2023.

33 Polska Agencja Prasowa, Eurostat: polskie firmy w unijnej czotéwce pod wzgledem zglaszanych naruszen
cyberbezpieczenstwa, https://www.pap.pl/aktualnosci/eurostat-polskie-firmy-w-unijnej-czolowce-pod-wzgle-
dem-zglaszanych-naruszen-0 (dostep: 15.06.2025 r.).

34 Rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z dnia 13 marca 2024 r. w sprawie wniosku dotyczacego
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego zharmonizowane przepisy dotyczace
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1 przystosowany do adaptacyjnego dziatania po wdrozeniu. Jego fundamentalng cechg jest
zdolno$¢ do wnioskowania w sposob jawny lub dorozumiany w celu generowania wynikow
na podstawie danych wejsciowych. Wyniki te mogg wywiera¢ wptyw zaréwno na srodowi-
sko fizyczne, jak 1 wirtualne. Przyjmuja forme¢ m.in. predykcji, rekomendacji badz decyz;ji.
Ich generowanie opiera si¢ w szczegdlnosci na uczeniu maszynowym, czyli na eksperckim
systemie zintegrowanym wtasnie z Al. System wykorzystuje algorytmy adaptacyjne, gwa-
rantujgce komputerom autonomiczne przyswajanie faktow i przystosowanie do otoczenia,
bazujac na zgromadzonych danych. Uczenie maszynowe dziata na zasadzie integracyjnego
doskonalenia poprzez do§wiadczenie. Istniejg trzy gtowne typy o roznych przeznaczeniach.
Jeden z nich stanowi uczenie nadzorowane, gdzie algorytm jest ksztatcony przy wykorzy-
staniu zestawu danych treningowych, w ktéorym juz sg podane oczekiwane wyniki, a za
gléwny cel obiera si¢ umiejetnos¢ ich przewidywania. Z kolei drugi typ to uczenie niena-
dzorowane, budujace algorytm na danych pozbawionych etykiet lub odpowiedzi referencyj-
nych. W efekcie system samodzielnie ma zaczaé wyodrgbnia¢ ukryte wzorce. Grupuje in-
formacje na podstawie podobienstwa badz redukuje ich wymiarowos¢. Trzecig kategorie
stanowi uczenie wzmacniajace, podczas ktorego komputer rozpatruje wczesniej popetnione
btedy. W tej sytuacji priorytet stanowi rozwdj umiejetnosci adaptacji w dynamicznie zmie-
niajacym si¢ $rodowisku®®. Zastosowanie takowego podzialu uczenia maszynowego na po-
szczegolne typy ma zwigkszy¢ produktywno$¢ catego systemu eksperckiego, zintegrowa-
nego z Al. Jest on w stanie zmodernizowa¢ codzienng prace, ale rOwniez, niestety, taktyki

cyberprzestgpcow.

2 Inteligentna automatyzacja wobec cyberatakow

Inteligentna automatyzacja, bazujaca na Al i uczeniu maszynowym, zwigksza ogdlng efek-
tywno$¢ w tancuchu cyberatakdw. Znacznie przyspiesza pozyskiwanie danych uwierzytel-
niajacych, wykrywanie luk w oprogramowaniu oraz odgadywanie hasel. Atakujacy (hacker)
spedza mniej czasu w systemie ofiary, proporcjonalnie ograniczajac szanse na swoje wykry-
cie, tym bardziej ze Al jednocze$nie rozpatruje kroki, jakie moze podja¢ system obronny

w odpowiedzi na atak. Dodatkowo umozliwia przeprowadzenie ofensywy na szerszg skalg,

sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej inteligencji) i zmieniajgcego niektore akty ustawodawcze Unii
[COM(2021)0206 — C9-0146/2021 — 2021/0106(COD)].

35 Finnish Transport and Communications Agency Traficom, The security threat of Al-enabled cyberattacks,
2022.

24

(5

&



czyli namierza wiele celow jednocze$nie. Analizuje i eksploruje zasoby danych w skali ma-
sowej, w tym zestawienia biznesowe, co przy manualnych dziataniach wigzatoby si¢ ze
znacznym ryzykiem przypadkowego pominigcia kluczowej informacji. Uczenie maszynowe
dazy réwniez do zapewnienia autonomii zto§liwym programom, przy czym ma to wzmocnic
pozycje cyberprzestepcy m.in. poprzez proces generowania oczekiwanych tresci. Przy uzy-
ciu ofensywnej zdolno$ci Al do ukrywania si¢ przeciwnicy dostosowujg ruch sieciowy
1 komunikacje w taki sposob, aby wydawaty si¢ one naturalne i nie wzbudzaly podejrzen.
Przyktadem jest organizowanie sieci botnet, ktorej zdalne sterowanie stanowi jedno z naj-
grozniejszych przypadkdéw cyberatakow. Proces inkorporowania komputeréw w ramach ta-
kiej dziatalnosci jest motywowany intencjami sprawcy, obejmujacymi zazwyczaj utworze-
nie cybernetycznej broni masowego razenia. Wywotany chaos skutkuje znacznym utrudnie-
niem badz catkowitym uniemozliwieniem identyfikacji niebezpieczenstw, a co za tym idzie,
zakloceniem dziatan obronnych. Taki kamuflaz pozwala na skuteczne przeprowadzenie ska-
néw i eksfiltracji informacji. Generatywne modele uczenia maszynowego moga wypetnia¢
ewentualne luki w zbiorach danych wywiadowczych oraz pozyskiwa¢ hasta do kont za po-
moca narzedzi CeWL (Custom Word List Generator), ktdre tworza spersonalizowane listy
stow, bazujac na wyrazeniach znalezionych na stronie internetowej. Uwzgledniajg przy tym
parametry zdefiniowane przez uzytkownika, np. minimalng liczbg¢ znakéw wymaganych do
stworzenia hasta®.

Okreslenie zakresu mozliwosci dziatan jest niezwykle cenne przy przeprowadzaniu
z pomocg Al symulacji sSrodowiska ataku, majacego na celu przetestowanie zaplanowane;j
kampanii przed jej wdrozeniem. Wowczas cyberprzestepcy biorg pod uwage informacje
uzyskane metoda socjotechniki, ktora polega na uznaniu konkretnego uzytkownika za ,,naj-
stabsze ogniwo”. Positkujac si¢ manipulacja, hackerzy przeprowadzaja, za pomoca np. chat-
botow, interakcje z ludzmi w sposob spersonalizowany. Dodatkowo, naruszajac metody
uwierzytelniania, Al jest w stanie ukra$¢ konta innych uzytkownikéw lub tworzy¢ nowe,
fatszywe. Wykorzystuje woéwczas pobrane zbiory faktow 1 kreuje deepfakes, czyli pozornie
autentyczne tresci audio, a takze wideo poszerzone o synchronizacj¢ ruchu ust postaci
zmowa. Tym sposobem nasladuje ludzkie zachowania, nawet w czasie rzeczywistym?®’. Jed-
noczesnie pokonuje niejawne systemy rejestrowania kluczy, oparte na zachowaniach uzyt-
kownikow, takich jak wzorce naci$ni¢¢ klawiszy badz ruch gatek ocznych. Na podobne;j

zasadzie rozwigzywane sg testy CAPTCHA (Completely Automated Public Turing test to

36 Tbidem.
37 Ibidem.
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tell Computers and Humans Apart), ktére w zalozeniu maja potwierdzi¢, ze uzytkownik fak-
tycznie jest istotg ludzkg. Proba sktada si¢ z dwoch gtdéwnych elementow: znieksztatconego
obrazu z losowo wygenerowang sekwencjg liter lub liczb oraz z pola tekstowego, w ktorym
uzytkownik ma za zadanie poprawnie przepisa¢ uktad wspomnianych znakow?8. Cyberprze-
stepcy uzywaja zaawansowanych narzgdzi Al automatycznie rozwigzujacych test CAPT-
CHA najczes$ciej podczas atakow typu phishing. W 2021 r. byt to najczesciej wystepujacy
rodzaj cyberataku. Zespot Reagowania na Incydenty Bezpieczenstwa Komputerowego
(Computer Security Incident Response Team; CSIRT NASK) zarejestrowat 29 504 incy-
denty, z czego 25 512 stanowit whasnie phishing®®. Jego ,,popularno$¢” wynika ze stosun-
kowo prostego procesu zdobywania potrzebnych danych za pomoca biatego wywiadu (open-
source intelligence; OSINT), ktory polega na gromadzeniu informacji pochodzacych z ogdl-
nie dostepnych bialych zrodetl, np. serwiséw spoleczno$ciowych lub publicznych rejestrow.
Na ich podstawie Al generuje spersonalizowane tresci, zachowujgc konkretny styl komuni-
kacji, wzbudzajac zaufanie ofiary®’. Najcze$ciej phishing stosuje sie w formie wysytania
wiadomosci e-mail z prosba o zalogowanie do konta bankowego badz portalu spoteczno-
sciowego. Jesli potencjalna ofiara postapi zgodnie z treScig wiadomosci, cyberprzestgpca
przechwyci kluczowe dane. Moze on obra¢ rézne cele: od kradziezy pieniedzy lub danych
osobowych po przejecie kontroli nad kontem i rozsianie zto§liwego oprogramowania*!. Inny
sposob oszustwa polega na zatozeniu fatszywego sklepu internetowego, znanego jako scam,
gdzie przeciwnicy kreuja pozornie atrakcyjne oferty o zanizonych cenach. Nie sg one utrzy-
mane tylko w popularnej tematyce modowej, ale rOwniez kosmetycznej, a nawet zdrowotne;.
Podczas przebywania na tego typu stronach internetowych moze mie¢ miejsce symulacja
wystgpienia problemu technicznego. Wowczas hacker lub wygenerowany bot podszywa si¢
pod pracownika dzialu IT (Information Technology), ktdry wyraza chgé pomocy. Niekiedy
inicjuje zadanie dostepu do kamery internetowej, co stanowi okazj¢ do uruchomienia proce-
dur szpiegowskich, czego konsekwencja moze byé przejecie kontroli nad systemem**. Warto
tutaj wspomnie¢ o sektorze MSP (Male i Srednie Przedsiebiorstwa), charakteryzujacy sig

znaczng podatnos$cia na zagrozenie zwigzane ze ztosliwym oprogramowaniem ransomware.

38 Ibidem.

39 Najwyzsza Izba Kontroli, Dziafania Paristwa w zakresie zapobiegania i zwalczania skutkéw wybranych
przestepstw internetowych, w tym kradziezy tozsamosci (Nr ewid. 125/2022/P/21/042/KPB), 2022.

40°S. Palczewski, Cyberataki niemozliwe do wykrycia? Rewolucja Al, https://cyberdefence24.pl/polityka-i-
prawo/sztuczna-inteligencja-w-cyberatakachincydenty-niemozliwe-do-wykrycia (dostep: 15.06.2025 r.)

41 Portal polskiej Policji, Internetowi oszusci nie $pig!, https://policja.pl/pol/aktualnosci/227892,Internetowi-
oszusci-nie-spia.html (dostgp: 11.9.2023 r.)

2 Al Ajibade, Typowe oszustwa internetowe wymierzone w nastolatkéw, https://www.internetmat-
ters.org/pl/hub/expert-opinion/common-online-scams-targeting-teenagers/ (dostgp: 15.06.2025 r.)
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Jego dzialanie polega na zablokowaniu uzytkownikowi dostepu do danych przechowywa-
nych na zaatakowanym urzadzeniu. Jest to oprogramowanie zaprojektowane z zamiarem
uzyskania okupu od ofiary, a jednoczesnie jest zabezpieczone przed samodzielnym usunig-

ciem przez uzytkownika®.

3 Obronna Al

Mimo rosnacej roli Al w sferze cyberprzestepczos$ci nie stanowi to synonimu nieskuteczno-
$ci w dziedzinie walki z cyberzagrozeniami. Al nie jest narzedziem wykorzystywanym dla
celow wytacznie nielegalnych, gdyz istnieja programy obronne bazujace wtasnie na jej za-
stosowaniu. Ich dziatalno$¢ zaczyna si¢ w sferze cybernetyki dot. zarzadzania systemami
sterowania i kontrolg przekazu informacji, ktérych poziom ochrony ma przektad na ogo6lne
cyberbezpieczenstwo. Podmiotem wyspecjalizowanym w tej dziedzinie jest firma Dark-
trace, gdzie funkcj¢ dyrektora generalnego peini J. Popelka (stan na dzien 4 kwietnia 2025
r.). Przedsiebiorstwo to wykorzystuje zaawansowane technologie Al w celu zabezpieczania
infrastruktury informatycznej. Zespot ekspertéw Darktrace opracowatl nowatorskie rozwia-
zanie Darktrace Antigena oparte na cyberinteligencji, okreslanej rowniez mianem ,,obronnej
AI”. Dziala jako platforma decyzyjna Al, aktywnie zwalczajac zagrozenia w czasie rzeczy-
wistym. Analizuje 1 przyswaja rdznice mi¢dzy standardowymi zachowaniami uzytkowni-
kéw a tymi odbiegajacymi od normy, przy czym przestrzega rygorystycznych kryteriow**.
Zaprojektowano 3 kategorie Darktrace Antigena. Pierwsza z nich stanowi Antigena Ne-
twork, majaca za zadanie neutralizowac ataki ukierunkowane na nielegalne pozyskanie da-
nych osobowych badzZ innych informacji zamieszczonych na koncie internetowym, co naj-
cze$ciej dotyczy atakow typu ransomware® . Druga kategoria jest Antigena Saas (Software-
as-a-Service). Mimo podobienstwa do pierwszego rodzaju Saas dziala w §wietle wielowy-
miarowego przyswojenia cyfrowych zachowan uzytkownikéw w $rodowiskach hybrydo-
wych i wielochmurowych. Oznacza to, Ze nie ogranicza si¢ do dzialan obronnych wobec
ataku na jedno konkretne konto, a na sieci operacji biznesowych. Potrafi zneutralizowac

cyberatak ukierunkowany na kradziez poufnych danych nawet przez administratorow,

43 Cyber 360", Cyberataki w sektorze MSP z udzialem sztucznej inteligencji, https://cyber360.pl/blog-o-cy-
berbezpieczenstwie/cyberataki-w-sektorze-msp-z-udzialem-sztucznej-inteligencji/ (dostep: 11.9.2023 r.)

4 Darktrace Antigena, Darktrace Antigena Product Overview, https://darktrace.com/legal/darktrace-antigena-
product-overview (dostep: 15.06.2025 r.)

4 Ibidem.
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ktorzy naduzyli wtasnych uprawnien*®. Trzecig, ostatnig, kategorig Darktrace Antigena jest
Antigena Email. Jako technologia neutralizujaca okresla, czy dana korespondencja elektro-
niczna nalezy do tych standardowo wystepujacych miedzy nadawcag a odbiorca. W przy-
padku, gdy wykryje zagrozenie reaguje autonomicznie i proporcjonalnie, podejmujac uni-

kalng decyzje. Te uznane za zto$liwe neutralizuje jeszcze zanim dotra do skrzynki adresata®’.

4 Polskie instytucje wobec cyberbezpieczenstwa

Na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej mieszcza si¢ instytucje panstwowe (np. Biuro do
Walki z Cyberprzestgpczoscia Komendy Gtownej Policji — BAWzC KGP) dokonujace regu-
larnych analiz ryzyka z zamiarem zaplanowania dziatan ochronnych przeciwko ewentual-
nym incydentom cyberprzestepczym. Sama analiza tworzona jest przy wykorzystaniu da-
nych przede wszystkim z Krajowego Rejestru Sagdowego, Elektronicznego Rejestru Czyn-
nosci Dochodzeniowo-Sledczych, a takze otwartych internetowych zrodet informacji. Kaz-
dego dnia personel BAWzC KGP sporzadza dokumentacj¢ o wykrytych zagrozeniach wraz
z ich szczegdlowymi opisami. Skompletowane zestawienia sg przekazywane do odpowied-
nich organéw, w tym do wiasciwych wydziatow Komend Wojewodzkich Policji. Pozwala
to na identyfikacje cech charakterystycznych dla konkretnych zagrozen oraz identyfikacje
informacji umozliwiajacych opracowanie skutecznych strategii reagowania.

Za analiz¢ ryzyka z obszaru cyberprzestepczosci odpowiada rowniez Naukowa
1 Akademicka Sie¢ Komputerowa — Panstwowy Instytut Badawczy (NASK-PIB), ktora
w mi¢dzynarodowej wspotpracy funkcjonuje na terenie Polski, celem zwalczania prze-
stepstw internetowych. W ramach tego dodatkowo dziata CERT Polska (Computer Emer-
gency Response Team Poland) z zadaniem calodobowego monitoringu trendéw w zakresie
zagrozen dla strefy cyfryzacji. Reaguje na zgtoszenia i prowadzi proaktywna wyktadni¢ ru-
chow w sieci, szacujac rowniez prawdopodobienstwo ponownego ich wystapienia. Stosuje
do tego informacje zardwno ze zrodet wewnetrznych, typu dane o wystepujacych cyberata-
kach we wskazanym okresie czasowym, jak i ze zrodet zewnetrznych, w tym dane od part-
nerow krajowych lub migdzynarodowych. Nastepnie formutuje wnioski 1 ewentualne reko-
mendacje dot. dzialan prewencyjnych, ktore zostaja udostepnione dla NASK-PIB, a takze

innym wspélnikom oraz instytucjom odpowiedzialnym za cyberbezpieczenstwo*.

4 Ibidem.
47 Ibidem.
48 Najwyzsza Izba Kontroli, Dziatania Paristwa w zakresie... (Nr ewid. 125/2022/P/21/042/KPB), 2022.
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5 Krajowy system cyberbezpieczenstwa

Pierwszym aktem prawnym w Polsce regulujacym kwestie ochrony w cyberprzestrzeni jest
ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa®’. Zgodnie z nig operatorzy ustug klu-
czowych sg zobligowani do wdrozenia programu zarzadzania bezpieczenstwem w swoich
systemach informacyjnych wykorzystywanych do §wiadczen (art. 8 u.k.s.c.). Powigzane jest
to z implementacjg istotnych proceséw, np. systematycznego szacowania ryzyka i dostoso-
wywania do niego $rodkow bezpieczenstwa. Odpowiedzialne za to s3 m.in. organy regulu-
jace 1 kontrolujace dziatania w obszarze technologii informatycznych oraz stosujace, w razie
potrzeby, karne sankcje finansowe. Art. 6 ust. 2 u.k.s.c. okresla siedem pierwszorzgdnych
cech dla wskazania progéw istotnosci skutkéw zaktocajacych, wyznaczonych przez Rade
Ministrow, uzalezniajacych z kolei ocene wagi konsekwencji nielegalnych incydentow
w strefie wirtualnej. Po pierwsze brana jest pod uwage liczba uzytkownikow konkretnej klu-
czowej uslugi $wiadczonej przez dany podmiot — im jest ona wigksza, tym za bardziej po-
wazne sa uznawane skutki. Szacuje si¢ rowniez zalezno$¢ innych sektorow gospodarki lub
spoteczenstwa od danego znaczacego swiadczenia. W miar¢ wzmacniania tej relacji ewen-
tualne nieplanowane zdarzenie moze wywotywac znacznie silniejsze konsekwencje. W oce-
nie istotnosci skutkéw incydentu cybernetycznego trzecim kluczowym czynnikiem jest ana-
liza wptywu tego zagrozenia na dziatalno$¢ gospodarcza i1 spoteczng oraz bezpieczenstwo
publiczne, w tym zagrozenie zniszczenia infrastruktury. Czwartg przestankg stanowi sam
udzial podmiotu na rynku. W przypadku, gdy jest on dominujagcym dostawcag w sektorze,
cyberprzestepstwo staje si¢ znaczacym zagrozeniem dla systemu ekonomicznego. Kolejna
przestanka odnosi si¢ do zasiggu obszaru geograficznego, ktoéry mogtby zosta¢ dotknigty
incydentem. Jesli ustuga kluczowa ma charakter globalny 1 jej zaktocenie wptynetoby na
wielu uzytkownikéw na réznych obszarach, negatywne konsekwencje sa bardziej znaczace
przy ocenie istotno$ci skutku. Szostym kryterium jest zdolno$¢ podmiotu do utrzymywania
wystarczajacego poziomu $wiadczenia ustugi kluczowej w kontekscie niebezpieczenstwa.
To oznacza, ze podmiot musi by¢ w stanie szybko i efektywnie reagowac¢ na nie, celem

minimalizacji szkody. Ostatnig 1 bardziej uogdlniong przestanke stanowia pozostate

4 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczefistwa (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 913),
dalej jako: u.k.s.c.
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czynniki charakterystyczne dla konkretnego sektora lub podsektora, ktére nalezy bra¢ pod
uwage do poprawnej oceny istotnosci skutkow>’.

Na podstawie ww. siedmiu pierwszorzednych cech Zespot Analiz Strategicznych
1 Wplywu Nowoczesnych technologii (NASK-PIB) okreslil hierarchi¢ trzech pozioméw
bezpieczenstwa, czego celem ma by¢ odpowiednia ocena wptywu incydentu, a tym samym
dobdr adekwatnych srodkéw ochrony. Za najmniej grozne uznano zdarzenia jedynie naru-
szajace cyberbezpieczenstwo, np. proby uzyskania dostepu do kont uzytkownikow. Jest to
zazwyczaj stadium, w ktorym incydent nie wymaga nadania klasyfikacji ani raportowania,
niemniej moze by¢ monitorowany i oceniany pod katem ewentualnej eskalacji. W momen-
cie, w ktorym incydent ten jednak wykazuje takowy potencjat, moze wymaga¢ bardziej ry-
gorystycznych dzialan, co z kolei kieruje go ku drugiemu poziomowi w hierarchii okreslone;j
przez PIB-NASK. W jego zakresie mieszczg si¢ zdarzenia z obrebu podmiotu publicznego,
a takze te powazne i istotne. Ich wplyw na sfer¢ wirtualng jest o wiele silniejszy, za czym
idzie konieczno$¢ nadawania im klasyfikacji oraz raportowania. Dokonuje tego podmiot pu-
bliczny lub operator ustugi kluczowej w przypadku zagrozenia dla jako$ci badz ciaglosci
realizacji swoich zadan. W przypadku incydentu istotnego, czyli mogacego przyczynié si¢
do pogorszenia jakosci §wiadczen ustug cyfrowych, to dostawca jest zobligowany do nada-
nia mu klasyfikacji i sporzadzenia raportu. Ciagly rozwdj zagrozenia kwalifikuje zdarzenie
jako krytyczne i nalezace do poziomu trzeciego’!. Ze wzgledu na te perspektywe art. 73
u.k.s.c. wskazuje sankcje za zaniechanie badz niedopetnienie obowigzkow wynikajacych
z tresci aktu. Operatorzy ustug kluczowych lub dostawcy ustug cyfrowych moga zosta¢ ob-
cigzeni karg pieni¢zng w wysokosci od 1.000 zt do nawet 1.000.000 zt. Kwalifikacji incy-
dentu jako krytycznego dokonuje wlasciwy Zespot Reagowania na Incydenty Bezpieczen-
stwa Komputerowego (Computer Security Incident Response Team; CSIRT) poziomu kra-
jowego (art. 26 ust. 3 pkt 6 u.k.s.c.). Art. 2 pkt 1-3 oraz rozdzial 6 u.k.s.c. definiujg trzy takie
grupy, z czego doniosty charakter ma Zespot Reagowania na Incydenty Bezpieczenstwa
Komputerowego koordynujacy zagrozeniami zglaszanymi przez podmioty podlegte lub nad-
zorowane glownie przez Ministra Obrony Narodowej (CSIRT MON). Ma zastosowanie
gtéwnie w przypadkach zwigzanych z obronnoscia kraju, co jest powigzane z jego podpo-

rzadkowaniem Resortowi Obrony Narodowej (RON). Jednoczesnie oznacza to

50 Zespot Analiz Strategicznych i Wptywu Nowoczesnych Technologii Cyber Policy NASK, Analiza — Ustawa
o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, 2018.
5! Tbidem.
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funkcjonowanie w ramach Dowoddztwa Komponentu Wojsk Obrony Cyberprzestrzeni
(DKWOC)3, gwarantujacego kontrole nad zasobami z zakresu m.in. budowy systemow IT.
CSIRT MON S&cisle wspotdziata z CSIRT GOV, czyli Zespotem Reagowania na Incydenty
Bezpieczenstwa Komputerowego podlegtemu Szefowi Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego. Adekwatnie reaguje na zdarzenia zglaszane przez administracje rzadowa, Narodowy
Bank Polski, Bank Gospodarstwa Krajowego oraz operatorow infrastruktury krytyczne;j.
Wobec atakow terrorystycznych najwigksze kompetencje posiada jednak Zespot Reagowa-
nia na Incydenty Bezpieczenstwa Komputerowego funkcjonujacy w strukturach Panstwo-
wego Instytutu Badawczego NASK (CSIRT NASK). W zakresie jego obowigzkéw miesci
si¢ skoordynowane reagowanie na zgloszenia podmiotow, takich jak operatorzy ustug klu-
czowych lub cyfrowych, a takze samorzady terytorialne. Najistotniejszym aspektem jest
fakt, iz CSIRT NASK pelni funkcje¢ ,,ostatniej szansy” dla osob, ktore do§wiadczyty skrajnie
niekorzystnej sytuacji i nie uzyskaly we wczesniejszych krokach oczekiwanej pomocy od
innych instytuc;ji>>.

Zgodnie z art. 26 ust. 3 pkt 15 u.k.s.c. kazdy z CSIRT poziomu krajowego jest zobli-
gowany do wspotpracy z organami wlasciwymi, ministrem wiasciwym ds. informatyzacji
oraz Pelnomocnikiem do Spraw Cyberbezpieczenstwa. W ramach tego sa zobowigzani do
przekazywania danych na temat incydentow i ryzyka ich wystapienia podmiotom wchodza-
cym w sktad Krajowego Systemu Cyberbezpieczenstwa (art. 4 u.k.s.c.). Zestawienie dot.
problemow, ktore wystapily w ubieglym roku kalendarzowym, jest kierowane do Pojedyn-
czego Punktu Kontaktowego, prowadzonego przez ministra wtasciwego ds. informatyzacji.
Stanowi ono wazny element umozliwiajacy wspolprace Polski z innymi panstwami Unii
Europejskiej, a w szczegdlnosci z Agencja Unii Europejskiej ds. Cyberbezpieczenstwa
(ENISA). Za podtrzymanie kolaboracji mi¢dzynarodowych odpowiada rowniez Minister
Obrony Narodowej. Kontroluje on wspotdziatanie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
(SZ RP) z wlasciwymi organami Organizacji Traktatu Potnocnoatlantyckiego (NATO), UE
1 innymi organizacjami w zakresie cyberbezpieczenstwa. Jednym ze sprofilowanych czgsci
SZ RP s3, wspomniane juz, Wojska Obrony Cyberprzestrzeni (WOC), ktore podlegaja Do-
wodztwu Komponentu Wojsk Obrony Cyberprzestrzeni. WOC m.in. monitoruje i reaguje

na wirtualne zagrozenia, mogace wplywaé na stabilno$¢ systeméw krajowych®*.

52 Ustawa z dnia 11 marca 2022 1. o obronie Ojczyzny (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 248 z p6zn. zm.).
53 Zespot Analiz Strategicznych i Wplywu Nowoczesnych Technologii Cyber Policy NASK, 4naliza..., 2018.
34 Dz. U. 22024 r. poz. 248 z pdzn. zm.
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Art. 60-63 u.k.s.c. przedstawiaja funkcje Pelnomocnika Rzadu do Spraw Cyberbez-
pieczenstwa, ktory podlega Radzie Ministrow, przy czym powoluje i odwoluje go Prezes
Rady Ministréw. W kontekscie swojej roli w nadzorowaniu procesu zarzadzania ryzykiem
krajowego systemu cyberbezpieczenstwa Pelnomocnik uczestniczy w opiniowaniu doku-
mentdw rzagdowych, a takze wydaje rekomendacje wobec stosowania urzadzen informatycz-
nych lub oprogramowania na wniosek CSIRT. Réwnoczes$nie wspiera badania naukowe roz-
wijajace technologie, ktore stanowig jeden z filarow wspotpracy migdzynarodowej w tej
dziedzinie. Ponadto art. 64-67 u.k.s.c. wprowadzajg instytucj¢ Kolegium do Spraw Cyber-
bezpieczenstwa z Prezesem Rady Ministrow na czele. Do wspottworzacych naleza ministro-
wie wiasciwi ds. wewnetrznych, informatyzacji, spraw zagranicznych, a takze Minister
Obrony Narodowej, ktorych obecno$¢ wynika z potrzeby zapewnienia koordynacji dziatan
pomiedzy konkretnymi sektorami administracji. Kolegium uzupelniaja Szef Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow, Szef Biura Bezpieczenstwa Narodowego oraz minister odpowie-
dzialny za koordynacje dziatan stuzb specjalnych. Te osoby stanowig integralng czg$¢ pro-
cesu opracowywania i wdrazania strategii na szczeblu krajowym. W posiedzeniach, oprocz
wymienionych osobisto$ci, udziat biorg réwniez reprezentanci kluczowych organizacji, np.
Dyrektor Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa, Szef Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
a takze Dyrektor NASK-PIB. Kolegium odpowiada za strategiczne kierunki dziatan zwigza-
nych z cyberbezpieczenstwem na poziomie krajowym, a dodatkowo stanowi instytucje¢ opi-

niodawczo-doradcza wzgledem Rady Ministrow™>.

6 Cyberatak a stan nadzwyczajny

W obliczu narastajacych zagrozen informatycznych pod koniec 2022 r. Polska sformutowata
swoje stanowisko dot. zastosowania prawa miedzynarodowego w cyberprzestrzeni®®. Pod-
kreslita wage Karty Narodéw Zjednoczonych®’, zgadzajac si¢ m.in. z Unig Europejska,
NATO 1 wieloma panstwami spoza tych organizacji co do jej zastosowania w tej sferze.

III RP stwierdzita réwniez, ze operacje przeprowadzane w wirtualnej rzeczywistosci,

55 Ministerstwo Cyfryzacji, Powstaje Kolegium ds. Cyberbezpieczenstwa, https://www.gov.pl/web/cyfryza-
cja/powstaje-kolegium-ds-cyberbezpieczenstwa (dostep: 15.06.2025 r.)

6 Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Stanowisko Rzeczypospolitej Polskiej dotyczqce zastosowania prawa
miedzynarodowego w cyberprzestrzeni, https://www.gov.pl/web/dyplomacja/stanowisko-rzeczypospolitej-pol-
skiej-dotyczace-zastosowania-prawa-miedzynarodowego-w-cyberprzestrzeni (dostep: 15.06.2025 r.)

57 Karta Narodoéw Zjednoczonych Statut Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci i Porozumienie usta-
nawiajace Komisj¢ Przygotowawcza Narodow Zjednoczonych (Dz.U. z 1947 r. Nr 23, poz. 90 z pdézn. zm.),
dalej jako: KNZ.
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generujace negatywne konsekwencje na terytorium kraju, bez rozréznienia na dziatania ki-
netyczne badz cyfrowe, s3 uznawane za naruszenie zasady suwerennosci panstwa, np. mo-
dyfikacja wynikow glosowania parlamentarnego lub przeprowadzenie kampanii dezinfor-
macyjne;j.

W przypadku znacznie bardziej zaawansowanych skutkéw niedozwolona interwencja moze
zosta¢ uznana nawet za naruszajacg zakaz uzycia sily na podstawie art. 2 ust. 4 KNZ. Jezeli
dojdzie do $mierci badz okaleczenia ludzi, a takze do uszkodzenia lub zniszczenia mienia
znacznej wartosci, Polska ma prawo uznac to za napas¢ zbrojng bedaca bezposrednia prze-
stankg do wprowadzenia na terenie kraju stanu nadzwyczajnego, a konkretniej stanu wojny
przez Sejm Rzeczypospolitej badz, gdy ten nie jest w stanie si¢ zebraé, Prezydenta Rzeczy-
pospolitej (art. 116 Konstytucji RP*®). Zgodnie z art. 51 KNZ, zanim Rada Bezpieczenstwa
nie podejmie niezbednych zarzadzen, celem utrzymania miedzynarodowego pokoju, Rzecz-
pospolita ma prawo do samoobrony. Pozwala to na elastyczne wykorzystanie srodkéw od-
noszacych si¢ zaréwno do dziatan cybernetycznych, jak i tradycyjnie rozumianych sit zbroj-
nych, o ile sg one proporcjonalne do zaistnialej sytuacji. Z kolei, gdy cyberataki stanowia
istotne zagrozenie dla dobrobytu i osiagaja poziom, ktory mozna uzna¢ za napas¢ zbrojna,
przewiduje si¢ mozliwo$¢ wykorzystania prawa do samoobrony zbiorowej. NATO potwier-
dzito, iz ochrona przed atakami cybernetycznymi stanowi integralng czg¢s¢ funkcjonowania
w tym obszarze’.

Zgodnie z art. 229 Konstytucji RP w przypadku, gdy nie doszto jeszcze do faktycz-
nego cyberataku, a istnieje jedynie zagrozenie jego wystapienia, Prezydent Rzeczypospolitej
na wniosek Rady Ministrow moze wprowadzi¢ stan wojenny na czesci albo na catym tery-
torium panstwa. ZaloZeniem tego jest zabezpieczenie interesOw przede wszystkim we-
wnetrznych. W tym okresie czgsto wystepuje ograniczenie praw i wolno$ci obywatela, jed-
nak jest to w pelni kierowane i uzasadnione potrzeba zapewnienia ochrony. Innym stanem
nadzwyczajnym jest stan wyjatkowy (art. 230 Konstytucji RP) wprowadzany przez Prezy-
denta RP na wniosek Rady Ministréw na catym terenie kraju lub jego czesci. Moze on trwac
nie wiecej niz 90 dni, a w uzasadnionych przypadkach zosta¢ jednorazowo przedtuzony.
Taki krok wymaga akceptacji Sejmu i moze obowigzywaé do 60 dni. Stan wyjatkowy wy-
stepuje w sytuacjach rzeczywistego zagrozenia, gdy zwykte srodki konstytucyjne nie sg wy-

starczajace do zachowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Z kolei stan kleski

58 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), dale;j
jako: Konstytucja RP.
59 Ministerstwo Spraw Zagranicznych, 2022, Stanowisko Rzeczypospolitej ...
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zywiotowej (art. 232 Konstytucji RP) rdzni si¢ od pozostatych rodzajow, poniewaz jego ob-
owigzywanie nie jest w petni zalezne od ludzkiej woli. Jest to powigzane z wystapieniem
katastrofy naturalnej lub awarii technicznej, ktorej skutki na szerokg skale zagrazajg zdrowiu
1 zyciu ludzi, mieniu badz srodowisku. Do konsekwencji nalezg m.in. uszkodzenia urzadzen
technicznych w wyniku zaawansowanego cyberataku z uzyciem Al. W skrajnych przypad-
kach moze wpltyna¢ to na cale systemy, takich jak kontrola lotéw, ratownictwa lub dostar-
czania wody. Stan kleski zywiotowe] wprowadza na terenie calej Polski lub jej czesci Rada
Ministrow na czas nie dluzszy niz 30 dni. Ewentualne wydtuzenie stanowi okres do 30 dni

za akceptacja Sejmu.

Podsumowanie

Al stanowi narzegdzie o dwojakim zastosowaniu w konteks$cie cyberbezpieczenstwa. Z jedne;j
strony usprawnia dziatania cyberprzestepcow, z drugiej zas wspiera mechanizmy obronne.
Jej rozwqj nie tylko znaczaco wspomaga ochrong systeméw informatycznych, ale tez przy-
czynia si¢ do tworzenia nowych i intensyfikacji obecnych zagrozen. W konsekwencji roz-
strzygnigcie, czy Al stanowi instrument o przeznaczeniu pozytywnym, czy tez negatywnym
nie jest jednoznaczne.

Analizujac wszystkie korzysci, jak 1 zagrozenia nalezy stwierdzi¢, iz skuteczno$¢ Al
jako narzedzia cyberbezpieczenstwa zalezy od kilku kluczowych czynnikow. Przede wszyst-
kim niezbedne jest odpowiednie zarzadzanie ryzykiem oraz opracowanie regulacji praw-
nych, ktore ogranicza mozliwos$¢ wykorzystania jej w celach przestepczych. Instytucje pan-
stwowe, sektor prywatny oraz organizacje mi¢dzynarodowe powinny podejmowaé wspol-
prace w zakresie rozwoju systemOéw zabezpieczen opartych na nowych technologiach,
a takze wypracowac standardy etycznego jej wykorzystania. Technologie nie powinny by¢
narzgdziem wylacznie reaktywnym — jej potencjal musi zosta¢ ukierunkowany rowniez na
prognozowanie zagrozen oraz projektowanie innowacyjnych mechanizmoéw zabezpieczaja-
cych, ktore beda w stanie przewidywac 1 neutralizowac ataki jeszcze przed ich wystapie-
niem. Istotnym aspektem jest rowniez edukacja uzytkownikoéw na temat cyfrowej higieny,
celem zwigkszenia ogdlnej odpornosci na cyberataki. Podnoszenie $wiadomosci spotecznej
o metodach stosowanych przez cyberprzestgpcéw, w tym zaawansowanych technik wyko-

rzystujacych Al, jest niezbedne do skutecznej obrony przed nimi. Inwestowanie w programy
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edukacyjne, ktore promuja odpowiedzialne korzystanie z technologii i zrozumienie zagrozen
cybernetycznych jest rownie wazne, jak rozwijanie samego sektora informatycznego.
Podsumowujac, Al zarowno wzmacnia ochrong przed cyberatakami, jak i przyczynia
si¢ do ich intensyfikacji. W zwigzku z tym kluczowe staje si¢ opracowanie strategii wyko-
rzystania jej w sposob odpowiedzialny i kontrolowany, tak aby zmaksymalizowa¢ korzys$ci
przy jednoczesnym ograniczeniu ryzyka jej naduzycia przez cyberprzestepcow. Tylko holi-
styczne podejscie, taczace nowoczesne technologie z edukacjg i regulacjami prawnymi,
moze stanowi¢ skuteczng odpowiedz na rosnace zagrozenia. W przysztosci rola Al w cyber-
bezpieczenstwie bgdzie determinowana nie tylko przez postep technologiczny, lecz takze
przez zdolnos¢ instytucji do skutecznego zarzadzania jej potencjatem oraz wdrazania regu-

lacji ograniczajacych ryzyka.

STRESZCZENIE

Sztuczna inteligencja w kontekscie cyberbezpieczenstwa

W niniejszym artykule poruszono tematyke cyberzagrozen, ktore niesie ze sobg rewolucja cyfryzacji
zwigzana z rozwojem sztucznej inteligencji na przestrzeni kilku ubieglych lat. Przedstawiono przy-
ktady technik cyberatakow, a takze mozliwe rozwigzanie oparte na Al. W tekscie analizie poddano
rowniez stosunek prawny i polityczny wobec problemu dynamicznie zmieniajacych si¢ standardow

technologii wptywajacych na bezpieczenstwo obywatela.

Stowa kluczowe: CERT; CSIRT; cyberatak; cyberbezpieczenstwo; cyberprzestepstwo; cyberprze-

strzen; cyfryzacja; Krajowa Strategia Cyberbezpieczenstwa; polityka; prawo; sztuczna inteligencja.

SUMMARY

Artificial intelligence in the context of cybersecurity

This article discusses the cyber threats posed by the digitalisation revolution associated with the de-
velopment of artificial intelligence in recent years. Examples of cyber-attack techniques are pre-
sented, as well as a potential Al-based solution. The text also analyses the legal and political attitude
towards the problem of dynamically changing technological standards affecting the security of citi-

Zens.
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Keywords: artificial intelligence, CERT, CSIRT, cyberattack, cybercrime, cybersecurity, cyber-

space, digitalization, law, National Cybersecurity Strategy, politics.
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KONTROLA DECYZJI PREZESA UODO PRZEZ SADY
ADMINISTRACYJINE W SWIETLE RODO I KARTY PRAW
PODSTAWOWYCH UE — ANALIZA KRYTYCZNA
ZGODNOSCI Z UNIINYMI STANDARDAMI
OCHRONY DANYCH OSOBOWYCH

Ochrona danych osobowych w dobie zaawansowanej technologii i globalnej wymiany in-
formacji stata si¢ jednym z fundamentalnych praw jednostki, przyczyniajac si¢ do wzrostu
swiadomosci obywateli oraz wzmocnienia ram ochrony prawnej w catej Unii Europejskie;.
Kluczowg role w tym procesie odgrywa Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679, znane jako Ogdlne Rozporzadzenie o Ochronie Danych (dalej: RODO,
ogo6lne rozporzadzenie), ktore weszto w zycie w maju 2018 roku. RODO naktada na panstwa
cztonkowskie obowiazek nie tylko stworzenia krajowych organéw nadzorczych odpowie-
dzialnych za monitorowanie przetwarzania danych osobowych, ale takze zapewnienia, aby
osoby, ktorych dane dotycza, mogly korzysta¢ z efektywnej ochrony prawnej w przypadku
naruszenia ich praw®’.

Jednym z centralnych zatozen unijnego systemu ochrony danych jest zapewnienie, by
kazdy, kto doznat naruszenia swoich praw zwigzanych z przetwarzaniem danych, mogt do-
chodzi¢ sprawiedliwosci zarowno poprzez srodki administracyjne, jak 1 sadowe. Motyw 141
RODO wprost wskazuje, ze osoby fizyczne powinny mie¢ mozliwos¢ wniesienia skargi do
odpowiedniego organu nadzorczego oraz, jesli zajdzie taka potrzeba, skierowania sprawy do
sadu. Takie podej$cie ma na celu nie tylko ochrone praw jednostki, ale rowniez wzmocnienie

zaufania obywateli do unijnych mechanizméw ochrony danych.

% Motyw 139, Dz. U. UE. L. 22016 r. Nr 119.
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W Polsce organem odpowiedzialnym za egzekwowanie przepisOw ogdlnego rozpo-
rzadzenia jest Prezes UODO Ochrony Danych Osobowych (dalej: Prezes UODO, PUODO),
ktorego dziatania i decyzje sa kluczowe dla realizacji zatozenh RODO. Prezes UODO ma
szerokie uprawnienia, obejmujace m.in. mozliwo$¢ naktadania kar administracyjnych, wy-
dawania decyzji naprawczych, prowadzenia kontroli oraz wszczynania postegpowan doty-
czacych naruszen ochrony danych. Jednak skuteczno$¢ kontroli nad decyzjami Prezesa
UODO zalezy w duzej mierze od systemu sgdownictwa administracyjnego, ktéry w Polsce
nadzoruje dzialania organéw administracyjnych i orzeka w sprawach dotyczacych decyz;ji
Prezesa UODO. Z tego wzgledu niezbedne jest, aby polskie sady administracyjne dyspono-
waly mechanizmami proceduralnymi zgodnymi z unijnymi standardami, gwarantujacymi
prawo do skutecznego Srodka ochrony prawnej 1 dostep do bezstronnego sadu, zgodnie z art.
47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (dalej: KPP UE).

Kwestia dostosowania polskiego systemu sagdowej kontroli administracyjnej do wy-
mogow unijnych jest przedmiotem intensywnej debaty akademickiej oraz analiz prawni-
czych, ktore wskazuja na liczne wyzwania i ograniczenia. Przede wszystkim, w polskim
systemie dominujgca rola modelu kasatoryjnego, polegajacego na uchylaniu decyzji admi-
nistracyjnych bez mozliwo$ci wydawania rozstrzygnige¢ merytorycznych przez sady, bywa
krytykowana jako niewystarczajaca w kontek$cie wymogoéw wynikajacych z RODO i art.
47 KPP UE. W doktrynie podnosi si¢, ze taki model, mimo iz zgodny z tradycja polskiego
prawa administracyjnego, moze nie spetnia¢ standardéow efektywnosci, proporcjonalno$ci
i szybkosci postepowania wymaganych przez prawo unijne®!.

Przepisy art. 47 KPP UE ustanawiajg istotne standardy ochrony prawnej, ktére wykra-
czaja poza ramy krajowych systemow prawnych. Prawo do skutecznego $rodka ochrony
prawnej obejmuje nie tylko dostep do sadu, lecz takze mozliwo$¢ otrzymania sprawiedli-
wego, jawnego rozpatrzenia sprawy przez niezawisly 1 bezstronny sad, co stanowi funda-
ment zasady demokratycznego panstwa prawnego®’. Standardy te zostaty szczegdtowo roz-
winigte w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE), ktory

podkresla, ze zasada skutecznej ochrony sadowej wymaga, aby osoby fizyczne miaty

61 Zob. J. Chlebny, Sgdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy art. 47 KPP, ,EPS 2022”, nr 10,
s. 29.

62Zob. A. Wrédbel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2020,
art. 47.
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rzeczywisty dostgp do sadu oraz prawo do uzyskania sprawiedliwego rozpatrzenia ich
sprawy w rozsadnym terminie®’.

W kontekscie ochrony danych osobowych TSUE wielokrotnie wskazywat, ze panstwa
cztonkowskie muszg zagwarantowa¢ osobom fizycznym mozliwos¢ skorzystania z odpo-
wiednich §rodkow ochrony prawnej wobec decyzji organdw nadzorczych. Istniejace w pan-
stwach cztonkowskich rozwigzania proceduralne powinny by¢ zgodne z zasadg skuteczno$ci
i rownowaznosci, ktore sa kluczowymi wymogami prawa unijnego®. RODO wprowadza
jednolite standardy ochrony danych osobowych w catej UE, lecz réwnocze$nie daje krajom
pewna swobode w zakresie procedur. Owa autonomia proceduralna jest jednak ograniczona
koniecznoscig zapewnienia zgodnosci z zasadami prawa unijnego, co oznacza, ze mechani-
zmy krajowe muszg spetnia¢ okreslone standardy, w tym zapewnia¢ dostgp do niezawistego
sadu 1 mozliwos¢ skutecznej kontroli sadowe;.

Celem niniejszego artykutu jest krytyczna analiza zgodnosci polskiego modelu kon-
troli sgdowej nad decyzjami Prezesa UODO z unijnymi standardami ochrony danych oso-
bowych. Artykut stawia hipoteze, Zze obecny model kasatoryjny w Polsce, oparty na uchyla-
niu decyzji organu bez mozliwosci ich merytorycznego rozstrzygnigcia przez sady admini-
stracyjne, nie w pelni odpowiada standardom efektywnosci i1 skutecznosci wynikajacym
z unijnych przepisow. Osiagniecie zgodnos$ci z unijnymi zasadami ochrony praw jednostki
moze wymaga¢ zmiany kompetencji sadow administracyjnych i rozszerzenia ich mozliwo-
$ci w zakresie rozstrzygania merytorycznego.

Przedstawiona w artykule analiza uwzglednia nie tylko polskie przepisy oraz orzecz-
nictwo, lecz takze standardy 1 orzeczenia TSUE, ktére stanowig istotne wytyczne w zakresie
stosowania prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie.

Zakres analizy obejmuje kluczowe przepisy 1 ich interpretacje¢ na poziomie zaro6wno
unijnym, jak i krajowym, w tym RODO (motyw 141 oraz art. 58, 78). RODO reguluje mig-
dzy innymi uprawnienia organéw nadzorczych, w tym Prezesa UODO oraz obowigzek za-
pewnienia mozliwosci sgdowej kontroli jego decyzji w sposob zgodny z prawem do sku-
tecznej ochrony prawnej. Artykut 58 szczegotowo okresla uprawnienia kontrolne, napraw-
cze, doradcze oraz zglaszajace, ktore sg przyznane organom nadzorczym w celu ochrony
danych osobowych, podczas gdy artykut 78 RODO formutuje prawo osob fizycznych do

srodka ochrony prawnej przed sadem administracyjnym w przypadku, gdy decyzje organu

63 Zob. szerzej wyrok TS z dnia 17 listopada 1998 r., C-228/96, Aprile Srl, in liquidation, przeciwko Ammini-
strazione delle Finanze dello Stato (ECLI:EU:C:1998:544).
64 Tbidem.
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nadzorczego maja charakter prawnie wigzacy. Kolejnym waznym przepisem jest artykut 47
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktory ustanawia fundament prawa do skutecz-
nego $rodka ochrony prawnej i dostep do bezstronnego sadu, co stanowi kluczowy element
oceny zgodnosci polskich przepisow z unijnymi standardami. Orzecznictwo TSUE wskazuje
na znaczenie art. 47 KPP UE, petligcego funkcje gwaranta skutecznej ochrony prawnej
przed sadami krajowymi w sprawach dotyczacych w omawianym przypadku ochrony da-
nych osobowych, zwlaszcza gdy decyzje krajowego organu nadzorczego wptywaja na prawa
jednostek. W analizie uwzgledniono takze przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi (p.p.s.a.), ktore stanowig podstawe polskiego systemu sadowej kontroli ad-
ministracyjnej bazujgcego na modelu kasatoryjnym, ograniczajagcym kompetencje sadow
administracyjnych gtéwnie do uchylania decyzji organéw administracyjnych®. Przeprowa-
dzono analize, w jakim stopniu taki model odpowiada wymogom unijnym oraz czy wymaga
dostosowania w zakresie bardziej merytorycznego badania decyzji Prezesa UODO przez
sady administracyjne.

W niniejszym artykule przyjeto metodologi¢ opartg na kilku kluczowych elementach:
analiza dogmatyczna, analiza normatywna przepisow RODO, KPP UE oraz przepisow kra-
jowych, aby zrozumie¢ ich wzajemne powigzania oraz wymogi w zakresie kontroli sgdowe;j
decyzji administracyjnych dotyczacych ochrony danych osobowych. Ta cz¢$¢ badan miata
na celu identyfikacje kluczowych przepisow, ktore ksztattuja zasady stosowania RODO
1 KPP UE w Polsce. Dokonano analizy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej, ktore ma kluczowe znaczenie w ksztattowaniu standardow efektywnej ochrony
sadowej 1 prawa do sadu w kontekscie ochrony danych osobowych. Analiza orzecznictwa
TSUE zawiera wyroki dotyczace zarowno prawa do sadu (art. 47 KPP UE), jak 1 spraw
zwigzanych z ochrong danych osobowych w réznych panstwach cztonkowskich UE. Wnio-
ski ptynace z tych wyrokow pozwalaja na lepsze zrozumienie wymagan, jakie Unia Euro-
pejska naktada na krajowe systemy prawne w zakresie ochrony praw jednostek. Poréwnanie
rozwigzan prawnych obejmuje badania, w ramach ktoérych dokonano poréwnania polskiego
modelu sagdowej kontroli administracyjnej z rozwigzaniami przyjetymi w innych panstwach
cztonkowskich UE. Analiza modeli sadownictwa administracyjnego w innych krajach Unii
Europejskiej umozliwia oceng efektywnos$ci rozwigzan kasatoryjnych w Polsce na tle mery-

torycznej kontroli stosowanej w innych systemach.

65 Zob. szerzej M. Kowalski. Zwigkszenie uprawnien merytorycznych jako kierunek wspotczesnej ewolucji mo-
delu kontroli sgdowoadministracyjnej, ,,EPPISM”, Warszawa 2023, s. 93-94.
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Analiza przepiséw RODO oraz Karty Praw Podstawowych UE, wraz z polskim mo-
delem sagdowo administracyjnym, wskazuje na wyrazne rozbiezno$ci pomi¢dzy unijnymi
standardami ochrony danych osobowych a mozliwos$ciami proceduralnymi zapewnionymi
jednostkom w Polsce. Wyniki te, oparte na przepisach oraz orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), potwierdzaja, ze ograniczenia modelu kasatoryjnego
moga znaczaco wptywac na zdolno$¢ polskiego systemu sagdowego do realizacji pelnych
1 skutecznych zabezpieczen prawnych.

Ogo6lne rozporzadzenie w art. 58 przyznaje organom nadzorczym, takim jak Prezes
UODO, rozlegte kompetencje, ktére obejmuja uprawnienia kontrolne (np. prowadzenie kon-
troli oraz dost¢p do danych osobowych i dokumentacji), naprawcze (np. wydawanie naka-
zO6w czy zakazOw przetwarzania, cofanie certyfikacji, naktadanie kar) oraz doradcze i edu-
kacyjne®®. Zgodnie z art. 58 ust. 4, wszystkie te dziatania musza by¢é poddane odpowiednim
zabezpieczeniom prawnym, w tym dostepowi do skutecznej kontroli sgdowej, co wymaga
od panstw cztonkowskich wdrozenia mechanizmoéw, ktore spelniaja unijne standardy
ochrony danych osobowych®’. Art. 78 RODO precyzyjnie reguluje prawo do wniesienia
srodka ochrony prawnej przeciwko decyzjom organdw nadzorczych, ktore naruszaja prawa
jednostek, podkreslajac koniecznos$¢é sprawowania nad nimi efektywnej kontroli przez sady
administracyjne. Skuteczno$¢ tej kontroli powinna obejmowac mozliwo$¢ uzyskania realnej
ochrony, zwtaszcza w przypadkach, gdy decyzje maja istotny wplyw na prawa jednostek, co
wymaga od panstw czltonkowskich implementacji rozwigzah pozwalajacych na meryto-
ryczne rozpatrywanie spraw. W Polsce sagdy administracyjne dziataja w ramach modelu ka-
satoryjnego, ktory ogranicza ich rol¢ do uchylenia decyzji organow administracyjnych, bez
mozliwo$ci wydania wlasnego merytorycznego rozstrzygniecia. W zwiazku z tym, chociaz
decyzja Prezesa UODO moze zosta¢ uchylona, jednostka nie otrzymuje natychmiastowego
rozstrzygnigcia swojego problemu, a proces powraca do organu, co wydtuza i komplikuje
postepowanie, obcigzajac obywatela dodatkowymi procedurami i potencjalnie naruszajac
zasade efektywnos$ci ochrony prawnej przewidziang w RODO. Jako przyktad mozna przy-
toczy¢ sprawe M. sp. z 0.0. przeciwko PUODO, gdzie wskutek uchylenia decyzji Prezesa

urzedu przez NSA, organ ponownie wydat decyzj¢. Na dzien sporzadzania tekstu, ,,nowa

6 Zob. szerzej P. Litwinski, Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych osobowych. Ustawa o ochronie danych
osobowych. Wybrane przepisy sektorowe. Komentarz, red. P. Litwinski, Warszawa 2021, s. 473-478.
57 Ibidem.
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decyzja” zostala zaskarzona do WSA w Warszawie, a sad utrzymal decyzj¢ Prezesa UODO
w mocy®s.

Wymogi artykulu 47 Karty Praw Podstawowych UE gwarantujg kazdemu prawo do
skutecznego srodka ochrony prawnej oraz dostepu do sadu, ktory powinien by¢ niezawisty,
bezstronny i ustanowiony na mocy ustawy®’. Kluczowe znaczenie ma tutaj prawo jednostki
do sprawiedliwego procesu, w ktorym sad ma mozliwo$¢ pelnego rozpoznania sprawy i jej
merytorycznego rozstrzygniecia, jesli wymaga tego ochrona praw jednostki. Trybunat Spra-
wiedliwo$ci Unii Europejskiej podkresla, ze zasada skutecznej ochrony sadowej obejmuje
zardwno formalny dostep do sadu, jak i1 efektywno$¢ procesu, ktory musi umozliwiaé rze-
czywiste dochodzenie roszczen i uzyskanie sprawiedliwosci w rozsagdnym czasie’. Zgodnie
z zasadg autonomii proceduralnej, panstwa cztonkowskie UE moga stosowaé wiasne regu-
lacje proceduralne w postgpowaniach administracyjnych, o ile spetniaja zasady skutecznos$ci
i rownowaznoéci’!. Polska, stosujac model kasatoryjny w sadach administracyjnych, utrzy-
muje ograniczenia, ktore potencjalnie moga kolidowac¢ z wymogami skuteczno$ci ochrony
prawnej wynikajacymi z artykutu 47 Karty Praw Podstawowych UE’2. Brak mozliwosci
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez sad, a jedynie jej przekazanie do ponownego
rozpatrzenia przez organ administracyjny, w praktyce powoduje opoznienia i moze wplywac
na ograniczenie dostepu do rzeczywistej ochrony prawnej dla jednostki.

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dostarcza istotnych inter-
pretacji, ktore pozwalaja ocenié, czy polski model kasatoryjny speinia unijne standardy
ochrony prawnej. Wyrok w sprawie Alekszij Torubarov v. Bevandorlasi és Menekiiltiigyi
Hivatal (C-556/17) jest szczegolnie istotny w konteks$cie oceny modelu kasatoryjnego.
TSUE orzekt, ze system prawny, ktory uniemozliwia sadom krajowym merytoryczne roz-
strzyganie spordw 1 wymaga jedynie przekazywania decyzji do ponownego rozpatrzenia
przez organ administracyjny, nie spelnia wymogu skutecznej ochrony sadowej. TSUE pod-
kreslil, ze panstwa czlonkowskie majg obowigzek stworzenia takich procedur, ktére nie

tylko formalnie umozliwiaja odwotanie si¢ do sadu, ale przede wszystkim gwarantuja

%8 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 wrzesnia 2024 r., Il SA/Wa 430/24,
LEX nr 3774324.

89 Zob. szerzej wyrok TS: z dnia 8 listopada 2016 r., C-243/15, Lesoochrandrske zoskupenie VLK przeciwko
Obvodny urad Trencin, (ECLLEU:C:2016:838), pkt 65; z dnia 14 czerwca 2017 r., C-685/15, Online Games
Handels GmbH i in. przeciwko Landespolizeidirektion Oberdsterreich, (ECLLI:EU:C:2017:452), pkt 59.

70 Zob. np. wyrok TS z dnia 17 listopada 2011 r., C-327/10, Hypoteéni banka a.s. przeciwko Udonowi Mike'owi
Lindnerowi (ECLLI:EU:C:2011:745).

"1 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

2 Zob. M. Kowalski. Zwigkszenie uprawniehr merytorycznych jako kierunek wspdtczesnej ewolucji modelu
kontroli sgdowoadministracyjnej. ,,EPPISM”, Warszawa 2023, s. 97.
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rzeczywistg ochrone interesow jednostki. W polskim systemie ograniczenie roli sagdéw ad-
ministracyjnych do uchylania decyzji Prezesa UODO bez mozliwo$ci ich merytorycznego
rozstrzygnigcia moze by¢ uznane za barier¢ w realizacji zasady efektywnosci ochrony sado-
wej. Wyrok TSUE w sprawie M.A. (C-949/19), dotyczacej odmowy wydania wizy krajowej,
podkresla, ze prawo do skutecznej ochrony sadowej wymaga, aby sad krajowy mial mozli-
wos¢ pelnego rozpatrzenia sprawy, gdy naruszenie przepisOw prawa unijnego moze prowa-
dzi¢ do powaznych skutkéw dla jednostki. To stanowisko podkresla znaczenie zapewnienia
jednostce nie tylko dostepu do sadu, ale takze mozliwos$ci uzyskania peilnej ochrony przed
ewentualnymi naduzyciami ze strony organdéw administracyjnych. W polskim systemie brak
merytorycznego orzecznictwa sadéw administracyjnych moze by¢ postrzegany jako niead-
ekwatny do takich standardow.

Analiza przepisOw oraz orzecznictwa prowadzi do kilku kluczowych wnioskow. Po
pierwsze, brak petnej zgodnosci z art. 47 KPP UE — polski model kasatoryjny, ograniczajacy
sady administracyjne do uchylania decyzji bez mozliwo$ci ich merytorycznego rozstrzyga-
nia, moze nie spetnia¢ wymogow art. 47 KPP UE. Zasada unijnego prawa do sadu jest nie
tylko formalny dostep do instytucji sagdowe;j, ale takze efektywna ochrona praw jednostki,
co w praktyce oznacza mozliwo$¢ uzyskania realnego rozstrzygnigcia sprawy w rozsagdnym
terminie”. Po drugie, ograniczona skuteczno$¢ $rodka ochrony prawnej — w polskim syste-
mie prawnym decyzje Prezesa UODO moga by¢ wielokrotnie uchylane i1 przekazywane do
ponownego rozpatrzenia, co w rzeczywistosci przedtuza proces i ogranicza skuteczno$¢
srodka ochrony prawnej. Model ten moze by¢ krytykowany z punktu widzenia zasady efek-
tywnosci, gdyz jednostka jest zmuszona do wielokrotnego uczestnictwa w procedurach ad-
ministracyjnych bez merytorycznego rozstrzygniecia’*. Po trzecie, potrzeba reform proce-
duralnych — wnioski ptynace z analizy przepisow i orzecznictwa TSUE sugeruja, ze polski
system kontroli sadowej decyzji administracyjnych wymaga reform, ktére umozliwilyby sa-
dom administracyjnym pelne merytoryczne rozpatrywanie spraw. Takie zmiany moglyby
dostosowac polski system do standardéw UE, zapewniajac jednostkom rzeczywiste zabez-
pieczenie ich praw wynikajacych z RODO.

Podsumowujac, wyniki analizy wskazuja na potrzebe dostosowania polskiego systemu

kontroli sadowej nad decyzjami Prezesa UODO do unijnych standardow ochrony praw

3 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

4 Zob. M. Kowalski, Zwigkszenie uprawnien merytorycznych jako kierunek wspdtczesnej ewolucji modelu
kontroli sgdowoadministracyjnej, ,,EPPISM”, Warszawa 2023, s. 98.
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podstawowych. Zasadnicze problemy wynikaja z ograniczen modelu kasatoryjnego, ktory
nie pozwala sgdom administracyjnym na merytoryczne rozstrzyganie spraw, a jedynie na
uchylanie decyzji’>. W efekcie jednostki napotykaja przeszkody w uzyskaniu skutecznej
ochrony sgdowej, co wptywa na dostgpnos¢ 1 efektywnos¢ procedur ochrony danych osobo-
wych w Polsce.

Analiza wskazuje, ze wprowadzenie zmian proceduralnych, ktére pozwolityby na
pelne merytoryczne rozstrzyganie przez sagdy administracyjne, mogloby przyblizy¢ polski
system do unijnych standardéw i wzmocnié ochrone praw jednostek’®. W dalszej czesci ni-
niejszy artykut rozwija te wnioski oraz proponuje kierunki mozliwych reform, ktére mo-
glyby zniwelowac istniejace niedociagniecia i lepiej zabezpieczy¢ prawa obywateli, rowniez
na kanwie postgpowan w zakresie ochrony danych osobowych.

Ograniczenia wynikajace z modelu obejmuja brak merytorycznego rozstrzygania
przez sady administracyjne’’. Polski model kasatoryjny, w ktérym sady administracyjne
moga jedynie uchyla¢ decyzje organdw administracyjnych bez mozliwosci ich merytorycz-
nego rozstrzygnigcia, stwarza wyrazng barier¢ w petnym i skutecznym zapewnieniu ochrony
prawnej, jaka gwarantuje art. 47 KPP UE. Zgodnie z orzecznictwem TSUE, skuteczny $ro-
dek ochrony prawnej wymaga, aby sady mogty nie tylko formalnie rozpatrywaé decyzje
administracyjne, lecz takze, w miarg potrzeb, dokonywaé ich merytorycznego rozstrzygnig-
cia, zapewniajgc pelne zabezpieczenie intereséw jednostki’. W polskim modelu kasatoryj-
nym, kiedy sad uchyla decyzje Prezesa UODO, sprawa wraca do organu do ponownego roz-
patrzenia’®, co w praktyce wydtuza procedure i zmusza jednostke do kilkukrotnego stawie-
nia si¢ przed sadem i organem administracyjnym w tej samej sprawie. Z tego powodu model
ten moze nie w pelni odpowiada¢ unijnym wymogom efektywnosci, proporcjonalnosci
1 ochrony intereséw jednostki. Zasada skuteczno$ci 1 rownowaznosci pozwala panstwom
cztonkowskim na dostosowanie przepisoOw proceduralnych do wtasnych potrzeb, jednakze
zgodnie z zasadami skutecznosci 1 rtOwnowazno$ci prawa unijnego, mechanizmy te muszg

pozwala¢ na réwnie skuteczne dochodzenie roszczen wynikajacych z prawa unijnego, jak

75 Zob. B. Dauter, Merytoryczne orzeczenia sqdéw administracyjnych w sprawach skarg na decyzje lub posta-
nowienia, Schemat, https://sip.lex.pl/procedury/merytoryczne-orzeczenia-sadow-administracyjnych-w-spra-
wach-skarg-na-decyzje-lub-1610618165 (Dostep: 15.06.2025 t.).

76 Zob. K. Flisek, Gléwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakow 2018, s. 127-128.

"7 Ibidem, s. 126-127.

8 Zob. szerzej wyrok TSUE z dnia 16 pazdziernika 2019 r. C-189/18, Glencore Agriculture Hungary prze-
ciwko Nemzeti Ado- és Vamhivatal Fellebviteli Igazgatosaga, (ECLI:IEU:C:2019:861).

" B. Dauter, Merytoryczne orzeczenia sqdéw administracyjnych w sprawach skarg na decyzje lub postanowie-
nia, Schemat, https://sip.lex.pl/procedury/merytoryczne-orzeczenia-sadow-administracyjnych-w-sprawach-
skarg-na-decyzje-lub-1610618165 (Dostep: 15.06.2025 r.).
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i krajowego®’. Model kasatoryjny stosowany w Polsce, przyznajac sagdom administracyjnym
ograniczong role¢ w merytorycznym rozpatrywaniu decyzji, moze by¢ uznawany za nieade-
kwatny do realizacji zasady skutecznosci. Wymagatoby to umozliwienia sgdom w Polsce
pelnego merytorycznego badania decyzji Prezesa UODO, co zwigkszyloby dostepnos¢
i szybko$¢ dochodzenia sprawiedliwosci®!.

Konsekwencje proceduralne dla obywateli obejmuja wydtuzenie procedury i zwiek-
szenie kosztow. Ograniczenia modelu kasatoryjnego maja konkretne konsekwencje dla oby-
wateli, ktorych sprawy dotyczace ochrony danych osobowych sg rozpatrywane przez Pre-
zesa UODO. Poniewaz sady administracyjne nie rozstrzygaja merytorycznie sprawy, jed-
nostki czgsto musza kilkukrotnie wraca¢ do tego samego organu, przechodzac przez kolejne
etapy postepowania. Proces ten prowadzi do znaczacego wydluzenia czasu potrzebnego na
uzyskanie koncowej decyzji, co naraza jednostke na dodatkowe koszty prawne 1 administra-
cyjne, zwigzane miedzy innymi z optatami sgdowymi, kosztami zastgpstwa procesowego
oraz czasem przeznaczonym na stawiennictwo na rozprawach. Wydluzenie procedury sta-
nowi wyrazng przeszkode w realizacji zasady dostepnosci do skutecznej ochrony sagdowe;,
gdyz dla wielu os6b dodatkowe koszty moga oznacza¢ zniechecenie do dochodzenia swoich
praw, co moze narusza¢ prawo do efektywnego $rodka ochrony prawnej przewidziane
w artykule 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®?. Ograniczenie petnej ochrony
interesOw jednostki przejawia si¢ takze w powtarzaniu postgpowania na poziomie organu
administracyjnego, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jednostka, mimo korzystnego
wyroku sadu, nadal nie uzyskuje petnego rozstrzygnigcia sprawy. Polityka wielokrotnego
uchylania decyzji 1 jej ponownego rozpatrywania przez Prezesa UODO moze skutkowac
przeciagajacymi si¢ postgpowaniami, ktore nie przynosza jednostce koncowego rozstrzy-
gnigcia ani rekompensaty za naruszenie praw. Taka praktyka, cho¢ formalnie dopuszczalna,
moze sta¢ w sprzecznosci z zasadg efektywnosci, ktéra wymaga, aby proces zapewnial petna
ochrong interesOw prawnych jednostki.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na tendencje europejskie zmierzajace do zmian w mo-

delu kasatoryjnym, wprowadzajac do kontroli sgdowo administracyjnej elementy kontroli

80 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

81 Zob. K. Flisek, Gléwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych. ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakow 2018, s. 127-128.

82 Zob. szerzej A. Wrobel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrobel, War-
szawa 2020, art. 47.
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merytorycznej, czy tak jak w przypadku Republiki Francuskiej — model reformatoryjny®3.
W tym typie merytorycznego orzekania w sprawie francuski sad administracyjny moze de-
cydowac o tresci, istnieniu 1 konsekwencjach praw podmiotowych po przejeciu sprawy do
rozpatrzenia 1 rozstrzygniecia, czyli bezposrednio oddziatywa¢ na sytuacje prawng jed-
nostki®*. We francuskim systemie prawo okresla tego rodzaju postgpowanie jako rozstrzy-
gnigcie calego sporu (recours de pleine juridiction lub recours de plein contentieux),
a uprawnienia sadu w takich sprawach s3 uznawane za istotne®>. Tradycyjny model orzeka-
nia merytorycznego osigga najwyzszy poziom rozwoju w szwajcarskim systemie. Inne
formy organizacji procesu decyzyjnego w sadzie administracyjnym sg czg¢sto opisywane
jako ,,model z elementami orzekania merytorycznego”. Sad administracyjny, zgodnie z za-
lozeniem, ma mozliwos¢ zastapi¢ kazda decyzje administracyjna, bez wzgledu na jej rodzaj
— konstytutywna, deklaratoryjng czy inne formy prawne dzialania administracji®. Innym
elementem konstrukcyjnym, wprowadzajace elementy merytoryczne do postepowania sa-
dowo administracyjnego jest struktura ,,petli administracyjne;j”, ktora jest charakterystyczna
m.in. dla prawa holenderskiego. Polega na wydaniu decyzji tymczasowej przez sad (interlo-
cutory judgement®’) i czasowym zatrzymaniu postepowania administracyjnego. W tej decy-
zji sad okresla wskazowki dotyczace rozstrzygnigcia, ktore musza by¢ respektowane przez
organ administracyjny. Organ ten musi przedstawi¢ sadowi w okre§lonym czasie projekt
aktu, ktoéry uwzglednia te wskazowki. W modelach wystepujacych w Europie mozemy wy-
r6zni¢ szereg roznych innych elementéw merytorycznych w postepowaniu sagdowo admini-
stracyjnym, ktdore nie sposob doktadnie opisa¢ w niniejszej pracy. Istnieje wyrazny trend,

wskazujacy zmiany w owym postgpowaniu, ktore odchodzi od klasycznego modelu kasato-

ryjnego.

W celu pelnego wdrozenia standardow wynikajacych z art. 47 KPP UE warto rozwa-
zy¢ przyznanie sagdom administracyjnym w Polsce uprawnienia do merytorycznego roz-
strzygania spraw dotyczacych decyzji Prezesa UODO. Taka zmiana proceduralna umozli-
witaby sagdom podjecie ostatecznej decyzji w sprawie, co skrdcitoby czas trwania postepo-

wania 1 ograniczyto konieczno$¢ wielokrotnego powtarzania postgpowan przed Prezesem

83 Zob. K. Flisek, Gléwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych. ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakéw 2018, s. 128.

84 Zob. P. Daniel, F. Geburczyk, Merytoryczne orzekanie i ksztattowanie aktéw organéw administracji przez
sqdy administracyjne — uwagi prawnoporownawcze, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2016, nr 1 (64), str. 61.

85 Ibidem.

8 Zob. K. Flisek, Gtéwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych. ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakow 2018, s. 129.

8 Ibidem, s. 130.
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UODO. Rozwigzanie to zblizytoby polski system do standardéw stosowanych w innych kra-
jach UE, takich jak Francja czy Holandia, gdzie sady administracyjne maja kompetencje do
bezposredniego rozstrzygania spraw lub majg je ograniczone w tym zakresie, m.in. dotycza-
cych skarg na decyzj¢ organu nadzorczego w sprawach z zakresu ochrony danych osobo-
wych. Wprowadzenie mozliwo$ci merytorycznego rozstrzygania przez sady administra-
cyjne wymagaloby odpowiednich zmian w polskim prawie.

Dostosowanie procedur do zasady proporcjonalnosci i efektywnosci, kluczowej w pra-
wie unijnym, wymaga od panstw cztonkowskich tworzenia procedur, ktore ograniczajg czas
1 koszty ponoszone przez jednostki. Polska mogtaby rozwazy¢ wprowadzenie procedur skra-
cajacych czas trwania postgpowan i zmniejszajacych koszty dla obywateli. Takie procedury
moglyby obejmowaé¢ mechanizmy umozliwiajgce rozstrzyganie spraw juz na poziomie
pierwszej instancji sadowej bez potrzeby wielokrotnego odsytania spraw do organu admini-
stracyjnego®®. Dostosowanie procedur mogltoby réwniez polegaé na uproszczeniu wymogow
dowodowych i proceduralnych w sprawach dotyczacych ochrony danych osobowych, co
pozwolitoby sagdom na bardziej elastyczne podej$cie do rozstrzygania spraw oraz zmniej-
szyloby formalizm w postepowaniu.

Podjecie proponowanych reform mogtoby znaczaco przyblizy¢ polski system do unij-
nych standardow ochrony danych osobowych. W szczego6lnosci umozliwienie sagdom admi-
nistracyjnym merytorycznego rozstrzygania spraw oraz uproszczenie procedur mogloby
skroci¢ czas postgpowan 1 zmniejszy¢ koszty dla obywateli, co w efekcie zwigkszyloby do-
stepnos¢ efektywnej ochrony prawnej zgodnie z RODO i art. 47 KPP UE. Zmiany te miatyby
pozytywny wplyw na zaufanie obywateli do krajowego systemu sadowego oraz moglyby
wzmacnia¢ postrzeganie Polski jako panstwa skutecznie implementujacego unijne standardy
ochrony danych osobowych.

Analiza polskiego modelu sadowej kontroli decyzji Prezesa UODO w kontekscie unij-
nych standardow ochrony danych osobowych wskazuje na szereg ograniczen, ktore moga
ostabia¢ efektywnos¢ 1 dostepnos¢ ochrony prawnej w Polsce. W szczegdlnosci problemem
jest model kasatoryjny stosowany przez polskie sady administracyjne, ktory pozwala jedynie

na uchylenie decyzji organu bez mozliwosci ich merytorycznego rozstrzygniecia®.

8 B. Dauter, Merytoryczne orzeczenia sqdéw administracyjnych w sprawach skarg na decyzje lub postanowie-
nia. Schemat, https://sip.lex.pl/procedury/merytoryczne-orzeczenia-sadow-administracyjnych-w-sprawach-
skarg-na-decyzje-lub-1610618165 (Dostep: 15.06.2025 r.).

8 Szerzej na ten temat: D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sqdéw administracyjnych jako przejaw ewolucji
sgdowej ochrony praw czlowieka, praca doktorska napisana na Wydziale Prawa i Administracji UKSW pod
kierunkiem prof. dr hab. M. Jaskowskiej, Warszawa 2023, niepublikowana, s. 6 i nn.
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Ograniczenia te, jak pokazuje analiza przepisow oraz orzecznictwa Trybunalu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, moga prowadzi¢ do rozbieznosci z zasadami wynikajacymi z art.
47 Karty Praw Podstawowych UE, w szczeg6lnosci z wymogiem skutecznej i efektywnej
ochrony prawnej”’.

Przeprowadzona analiza wskazuje na kluczowe aspekty, w ktérych polski system kon-
troli sadowej nad decyzjami Prezesa UODO nie odpowiada w petni unijnym standardom.
Pierwszym z nich sg ograniczenia modelu kasatoryjnego, ktory obowigzuje w Polsce i ogra-
nicza kompetencje sagdow administracyjnych do uchylania decyzji bez mozliwosci ich me-
rytorycznego rozstrzygnigcia. To prowadzi do wydtuzenia postgpowan, gdyz uchylona de-
cyzja wraca do Prezesa UODO, co wymaga powtdrnego rozpatrzenia sprawy i moze prowa-
dzi¢ do ponownych odwotan. W praktyce, wielokrotne uchylanie decyzji przez sad, zamiast
konczy¢ sprawe, zmusza jednostki do przechodzenia przez powtarzajace si¢ etapy postepo-
wania, co wydtuza czas trwania postepowan i obniza skuteczno$¢ ochrony prawnej. Model
ten nie w pelni odpowiada zasadom efektywnosci, proporcjonalnosci i zapewnienia pelnej
ochrony interesoOw jednostki, ktére wynikaja z unijnego prawa ochrony danych osobo-
wych’!. Kolejnym problemem jest naruszenie zasady efektywnoéci, gdyz w orzecznictwie
TSUE podkresla si¢, ze prawo unijne wymaga, aby ochrona prawna byla nie tylko dostepna,
ale rowniez efektywna i skuteczna®?. W polskim systemie sadowym procedura kasacyjna
moze prowadzi¢ do przewlektosci postepowan i powtarzajacych si¢ odwotan, co skutkuje
op6znieniem w uzyskaniu ostatecznego rozstrzygniecia. Dla jednostki oznacza to dtugo-
trwale, kosztowne 1 nieefektywne procedury, ktére mogg zniechgca¢ do korzystania z prawa
do ochrony danych, co stoi w sprzecznosci z ideg szybkiej 1 dostgpnej ochrony prawnej, o
ktorej mowa w art. 47 Karty Praw Podstawowych UE®*. Trzecim aspektem jest zagrozenie
dla pelnej ochrony interesow jednostki, gdyz system kasatoryjny, polegajacy na ponownym
przekazywaniu spraw do Prezesa UODO, nie zawsze umozliwia jednostkom uzyskanie re-
alnej ochrony prawnej. W praktyce moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej obywatel, pomimo ko-
rzystnych wyrokéw sadowych, nie uzyskuje merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy, co

ostabia zaufanie do systemu prawnego. W unijnym modelu ochrony danych oczekuje sig, ze

%0 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

91 Zob. szerzej P. Fajgielski, Ogédlne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych.
Komentarz, wyd. II, red. P. Fajgielski, Warszawa 2022, Art. §3.

92 Zob. szerzej wyrok TS z dnia 17 listopada 1998 r., C-228/96, Aprile Svl, in liquidation, przeciwko Ammini-
strazione delle Finanze dello Stato (ECLI:EU:C:1998:544).

9 Zob. szerzej A. Wrobel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrobel, War-
szawa 2020, art. 47.
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sady beda mialy kompetencje do rzeczywistej kontroli decyzji organéw nadzorczych oraz
ze beda w stanie zakonczy¢ sprawe merytorycznym rozstrzygnigciem, co umozliwia szybkie
i sprawiedliwe zabezpieczenie interesow jednostki®*.

Przedstawione niedociggnigcia polskiego systemu sugerujg koniecznos¢ przeprowa-
dzenia reform, ktore moglyby przyblizy¢ polski system sadowej kontroli decyzji Prezesa
UODO do unijnych standardéw efektywnej ochrony danych osobowych. Kluczowe postu-
laty de lege ferenda obejmuja m.in. wprowadzenie merytorycznego rozstrzygania przez sady
administracyjne. Przyznanie sgdom administracyjnym w Polsce kompetencji do merytorycz-
nego rozstrzygania spraw dotyczacych ochrony danych osobowych umozliwitoby pehiejsze
zabezpieczenie interesOw jednostki, bez koniecznosci wielokrotnego powtarzania postgpo-
wan przed organem administracyjnym. Taka reforma mogtaby skroci¢ czas postepowania
1 obnizy¢ koszty ponoszone przez jednostki, co bezposrednio przyczynitoby si¢ do poprawy
efektywnosci ochrony danych osobowych w Polsce. Uproszczenie procedur i wprowadzenie
srodkow przyspieszajacych postepowanie, dostosowanie procedur do zasady proporcjonal-
no$ci poprzez ograniczenie formalizmu i uelastycznienie postgpowania sagdowego mogtoby
przyczyni¢ si¢ do przyspieszenia uzyskiwania ostatecznych rozstrzygnigé. Umozliwienie
bardziej elastycznych procedur, szczegdlnie w sprawach ochrony danych osobowych, mo-
globy usprawni¢ proces dochodzenia roszczen i zmniejszy¢ liczbe ponownych odwotan, co
z kolei przyczynitoby si¢ do wigkszej dostgpnosci i efektywnosci ochrony sadowej. Wzmoc-
nienie dostgpu do pomocy prawnej oraz edukacja prawna obywateli, zwigkszenie dostepu
do pomocy prawnej dla jednostek, w szczegdlnosci w sprawach ochrony danych osobowych,
mogtoby zapewnic¢ petniejsze zabezpieczenie interesoOw jednostki oraz utatwic jej dochodze-
nie swoich praw.

Podjecie powyzszych reform mogloby w znacznym stopniu przyblizy¢ polski system
sagdowej kontroli decyzji Prezesa UODO do wymagan wynikajacych z unijnego prawa
ochrony danych osobowych. W szczego6lnosci, umozliwienie sgdom administracyjnym me-
rytorycznego rozstrzygania spraw, skrocenie czasu postgpowania oraz zapewnienie wigk-
szego dostepu do pomocy prawnej pozwolitoby jednostkom na szybkie i efektywne docho-
dzenie swoich praw w przypadku naruszen danych osobowych. Wprowadzenie tych zmian
przyczynitoby si¢ do lepszego dostosowania polskiego systemu do zasady efektywnosci

1 proporcjonalno$ci, wzmacniajac jednoczesnie ochrong interesoOw jednostki.

% Zob. szerzej P. Fajgielski, Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych.
Komentarz, wyd. II, red. P. Fajgielski, Warszawa 2022, Art. 83.
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W szerszej perspektywie proponowane reformy moglyby przyczyni¢ si¢ do dalszej
harmonizacji polskiego systemu ochrony danych z rozwijajacymi si¢ wymogami prawa unij-
nego w obszarze danych osobowych. W obliczu rosngcego znaczenia prywatnosci i dyna-
micznego rozwoju nowych technologii, takich jak sztuczna inteligencja i Big Data, zapew-
nienie petnej i efektywnej ochrony danych osobowych staje si¢ nie tylko wymogiem praw-
nym, ale réwniez kluczowym czynnikiem stabilno$ci spotecznej i zaufania publicznego do
organdw panstwa. Wdrozenie rozwigzan zwigkszajacych dostepnos$¢ oraz efektywnosé
ochrony prawnej bedzie mialo znaczenie nie tylko dla biezacego funkcjonowania systemu
ochrony danych osobowych w Polsce, ale rowniez dla jego zdolnosci do adaptacji w obliczu
przysztych wyzwan.

Podsumowujac, proponowane reformy mogg nie tylko poprawi¢ zgodnos$¢ polskiego
systemu z unijnymi standardami, ale takze zapewni¢ dtugofalowe korzysci dla obywateli
1 samego systemu ochrony danych osobowych. Dostosowanie polskiego prawa do wymo-
gow unijnych poprzez wdrozenie pelnej ochrony sadowej decyzji Prezesa UODO moze
przynies¢ trwate zmiany w funkcjonowaniu systemu prawnego, a takze wzmacnia¢ ochrone

praw jednostek w obliczu przysztych wyzwan zwigzanych z ochrong danych osobowych.

STRESZCZENIE

W dobie zaawansowanych technologii i globalnej wymiany informacji ochrona danych osobowych
jest jednym z kluczowych praw jednostki, co przyczynito si¢ do wzrostu swiadomosci obywateli
1 wzmocnienia ram prawnych w Unii Europejskiej. Artykut analizuje polski model sadowej kontroli
decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych w kontekscie unijnych standardéw ochrony
danych osobowych, wynikajacych z RODO oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych UE. Wskazano,
ze polski system kasatoryjny, ograniczajacy role sadow administracyjnych do uchylania decyzji bez
merytorycznego rozstrzygnigcia, moze nie spetnia¢ standardéw efektywnej ochrony sagdowej wyma-
ganych przez prawo unijne. Artykul proponuje reformy proceduralne, ktére umozliwityby sadom
pelne merytoryczne rozstrzyganie spraw, co mogloby przyblizy¢ polski system ochrony danych do

unijnych wymogow i zapewni¢ skuteczniejszg ochrong praw jednostek.

Stowa kluczowe: ochrona danych osobowych; RODO; prawo do skutecznej ochrony prawnej; Pre-

zes UODO Ochrony Danych Osobowych; kontrola sgdowa decyzji administracyjnych.
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SUMMARY

JUDICIAL REVIEW OF DECISIONS BY THE PRESIDENT OF THE PERSONAL
DATA PROTECTION OFFICE BY ADMINISTRATIVE COURTS CONSIDERING THE
GDPR AND THE EU CHARTER OF FUNDAMENTAL RIGHTS
— A CRITICAL ANALYSIS OF COMPLIANCE WITH EU DATA PROTECTION
STANDARDS

In the era of advanced technology and global information exchange, the protection of personal data
stands as one of the fundamental individual rights, contributing to increased citizen awareness and
the strengthening of legal frameworks within the European Union. This article examines the Polish
model of judicial review of decisions made by the President of the Office for Personal Data Protection
in the context of EU data protection standards, as set forth by the GDPR and Article 47 of the EU
Charter of Fundamental Rights. It is highlighted that the Polish cassation system, which restricts the
role of administrative courts to annulling decisions without substantive rulings, may fall short of
meeting the standards of effective judicial protection required by EU law. The article proposes pro-
cedural reforms that would enable courts to make comprehensive substantive rulings, potentially
aligning the Polish data protection system more closely with EU requirements and ensuring more

effective protection of individual rights.

Keywords: personal data protection; GDPR; right to effective legal protection; President of the Of-

fice for Personal Data Protection; judicial review of administrative decisions.
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PRZEDMIOT OPLATY ZA WYWOZ ODPADOW
KOMUNALNYCH ZWIAZANY Z DOMKAMI LETNISKO-
WYMIABLEDY W UCHWALACH RAD GMIN
NA PRZELOMIE LAT 2021/2022

Wprowadzenie

Jednym z istotnych elementow gospodarki komunalnej jest problem utylizacji odpadow.
W celu efektywnego rozwigzania przedstawionego zagadnienia ustawodawca zdecydowat
si¢ na wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego (a konkretnie samorzadu gminnego)
w szeroki zakres kompetencji. Uczynit to, stanowiac regulacje prawne zawarte w ustawie
o samorzadzie gminnym” oraz ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach”®,
Pierwszy z wymienionych aktow normatywnych statuuje katalog zadan wtasnych gminy, w
ktorym w art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g. zostal zawarty obowigzek zajmowania si¢ usuwaniem
1 oczyszczaniem S$ciekOw oraz kwestiami zwigzanymi z utrzymaniem wysypisk, a takze
unieszkodliwianiem odpadow komunalnych. Natomiast druga z przywotanych ustaw w spo-

sob szczegotowy okresla katalog kompetencji gmin obejmujacy utrzymywanie czystosci

%5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1465 z p6zn. zm.), (dalej:

u.s.g.)
% Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 1. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz. U. z 2024 1. poz.
399 z pézn. zm.).
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1 porzadku na ich obszarze. Najistotniejszg z nich, z punktu widzenia niniejszego artykutu,
jest zagadnienie optaty pobieranej od wywozu odpadéw komunalnych z domkow letnisko-
wych oraz nieruchomosci wykorzystywanych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe. Przed-
stawione powyzej zagadnienie z zakresu uprawnien samorzadéw gminnych dotyczy takze
dziatalnos$ci zwigzkéw miedzygminnych, co réwniez znalazto swoj wyraz w niniejszym ar-
tykule.

Celem opracowania jest przedstawienie zmian wprowadzonych ustawg z dnia 11
sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach oraz nie-
ktérych innych ustaw®’ w zakresie przedmiotu wspomnianej oplaty, a takze prezentacja
1 omowienie najczegsciej popetnianych btedéw w uchwatach organéw stanowigcych gmin,
bedacych przedmiotem kontroli nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych, a dotycza-
cych owego przedmiotu. Efekty tych kontroli, tj. uchwaty kolegiow Regionalnych Izb Ob-
rachunkowych (dalej: RIO), byty przedmiotem poglgbionych badan i analiz autoréw i sta-
nowig podstawe wszelkich wnioskow i rozwazan na tamach niniejszego artykutu.

Autorzy objeli kwerenda uchwaly kolegiow RIO z lat 2021 1 2022, jako najbardziej
relewantnych i1 pokazujacych bezposrednie skutki wprowadzonych regulacji w dziatalnosci
samorzadu terytorialnego. Wykorzystane zostaty przede wszystkim metody dogmatyczno-
prawna oraz empiryczna. Wnioski wyptywajace z niniejszej analizy moga postuzy¢ jako
punkt odniesienia do szerszej debaty na temat sprawnosci implementacji rozwigzan ogdlno-

polskich na gruncie lokalnym.

1 Regulacja prawna oplaty i jej charakter

1.1 Charakter prawny optaty

Wedhug doktryny prawa administracyjnego, podatkowego i finansowego optatg bedzie przy-
musowe $§wiadczenie na rzecz podmiotu publicznoprawnego, ktére ma charakter pieni¢zny,
bezzwrotny, powszechny 1 odptatny, a czasami takze ekwiwalentny. Wspomniana odptatnos¢
jest zasadniczym przymiotem odrdzniajagcym optate od podatku, ktdry to zawsze jest nieod-

ptatny®®. Cecha ta (okre$lana rowniez mianem ,,wzajemnoéci”)”® moze znalezé swoj wyraz

97 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ustawy -
Prawo ochrony srodowiska oraz ustawy o odpadach (Dz. U. poz. 1648).

%8 B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Toruf 2001, s. 32.

% D. Antondw, Szczegdlne oplaty administracyjne, Wroctaw 2017, s. 27.
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w dokonaniu przez podmiot publiczny pewnej czynno$ci urzedowej lub §wiadczenia okre-
$lonej ushugi'® na rzecz podmiotu obcigzonego optata. Jak juz zostato zarysowane, w dok-
trynie podnosi si¢, ze wystepowanie odptatnosci jest warunkiem sine qua non uznania kon-
kretnej daniny publicznej wlasnie za optatg, nie zas za konstrukcyjnie do niej zblizony po-
datek. Same cele optaty moga mie¢ jednak réznorodny charakter, w zalezno$ci od funkcji,
jaka pelni ona w ramach wtadztwa publicznego, tj. kompensacyjnej, prohibicyjnej, inter-
wencyjnej czy tez regulacyjnej'’!. Moga wystapié¢ one wszystkie jednocze$nie w ramach
jednej optaty lub tez jedynie czesciowo.

W analizowanym w niniejszym artykule zagadnieniu przymusowos¢ znajdzie swoj
wyraz w tym, iz wlasciciel nieruchomosci ma obowigzek uiszczenia optaty i nie ma zadne;j
swobody w ksztaltowaniu jej wysokosci ani terminu jej uiszczenia. Jest to rOwniez $wiad-
czenie publiczne, uiszczane na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego (gmin), o charak-
terze powszechnym, w ktorego zakresie podmiotowym znajduja si¢ wihasciciele domkow
letniskowych lub innych nieruchomos$ci przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczyn-
kowe. Oczywistym jest rOwniez, ze ma ono charakter pieni¢zny. Jednak w odniesieniu do
odptatno$ci istnieje spor, czy faktycznie ona wystepuje.

W doktrynie podnosi sig, ze wlasciciel domku letniskowego lub innej nieruchomosci
przeznaczonej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, uzyskuje od gminy wzajemne §wiadcze-
nie opierajace si¢ na odbiorze 1 zagospodarowaniu odpadéw komunalnych w dwojaki spo-
sob, to znaczy albo bezposrednio z terenu nieruchomosci, albo za posrednictwem punktu
selektywnej zbiérki odpadéw komunalnych!®?. Jednakze Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku o sygn. II FSK 1528/20 uznal, iz w rzeczywistosci nie ma ona takiego charakteru,
gdyz ,,podmioty zobowigzane do uiszczenia optaty nie maja swobody w decydowaniu o po-
trzebie (obowigzku) jej ponoszenia, a w szczeg6lnosci nie sa uprawnione do powstrzymy-
wania si¢ od jej uiszczenia w sytuacji, gdy gmina nie realizuje ustawowego obowiazku od-
bioru odpadow, [...] optata nie jest §wiadczeniem wzajemnym uiszczanym za wykonang
przez gming ustuge, lecz wynika z ustawowego obowigzku partycypowania przez wiasci-
cieli nieruchomosci w kosztach gospodarowania odpadami komunalnymi ponoszonymi

przez gming”!%,

100 W, Wojtowicz, Zarys finanséw publicznych i prawa podatkowego, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2020 s.
374.

101 Thidem, s. 375.

12T, Lewandowski, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Przewodnik z wzorami, red. T. Lewandowski,
Warszawa 2020, s. 42.

103 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2020 r., IT FSK 1528/20, LEX nr 3150021.
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W odniesieniu do pierwszego z przytoczonych pogladow, jak si¢ wydaje prima facie
zgodnego z zamierzeniem ustawodawcy (wszak postuguje si¢ on pojeciem ,,optaty”), jed-
nostka samorzadu terytorialnego jest niejako zobowigzana do podjecia okreslonych dziatan
na rzecz podmiotu uiszczajacego oplate, wigzac z tym jej zasadno$é¢!®. W przypadku za$
przyjecia drugiego z nich nalezy uznac, iz de facto nie jest to oplata, gdyz poprzez pozba-

105 Celem niniejszego artykuhu nie

wienie jej przymiotu odplatnosci staje si¢ ona podatkiem
jest jednak rozwigzanie tego sporu, w zwigzku z czym nalezy poprzesta¢ jedynie na zaryso-
waniu obu tych stanowisk. Jednoczes$nie, abstrahujac od faktu, czy jest to konstrukcyjnie
optata, czy podatek, autorzy postugiwaé si¢ beda pierwszym z nich, ze wzgledu na prze-
stanki normatywne, tj. okreslenie przez ustawodawce tego $wiadczenia publicznego jako
opfaty.

Realizuje ona rozne cele okreslone przez ustawodawce w zakresie funkcjonowania
gospodarki komunalnej prowadzonej przez gminy. Do najwazniejszych z nich nalezy zali-
czy¢ fiskalne (wszak chodzi tu niewatpliwie o zwrot naktadu ponoszonego przez jednostke
samorzadu w celu dokonania odbioru i utylizacji odpadow)!? oraz srodowiskowe (tzn. rea-
lizacja funkcji interwencyjnej). Konsekwencja wadliwego uiszczenia optaty, badz tez catko-
witego uchylenia si¢ od tego obowigzku jest wszczecie, wobec podmiotu obowigzanego do
jej wniesienia, egzekucji administracyjnej w trybie okre§lonym przez ustawe z dnia 17

czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'®’.

1.2 Obecny stan prawny

W obowiazujacym stanie prawnym rada gminy uprawniona jest do uregulowania badanego
zagadnienia na dwa rozne, alternatywne wzgledem siebie sposoby!%. Pierwszym z nich jest
obcigzenie wiascicieli nieruchomosci, bedacych przedmiotem rozwazan optata o charakte-
rze ryczaltowym, naliczang zgodnie z ust. 3b, czyli w wysokos$ci nie wyzszej niz 10% prze-
cietnego miesigcznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobe ogdtem za rok od domku let-

niskowego na nieruchomosci lub od innej nieruchomosci przeznaczonej na cele rekreacyjno-

194 D, Antondw, Optata skarbowa w polskim porzqdku prawnym, Warszawa 2017, s. 484.

105 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02, LEX. Natomiast w zakresie
zabiegow ustawodawcy polegajacych na wypieraniu poj¢cia podatku poprzez inne nazwy $wiadczen publicz-
noprawnych zob. I. Nowak Podatki nazywane optatami w imi¢ maksymalizacji dochodow budzetowych — zarys
problematyki, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego”, 2022 nr 2, s. 49-53.

196 . Gliniecka, Optaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz-Gdansk 2007, s. 32.
107 T, Lewandowski, op. cit, s. 43.

1087 Jezierska-Markocka, M. Markocki, Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz,
Warszawa 2021, art. 6j.
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wypoczynkowe. Drugim za$, obcigzenie oplata wyliczang wedlug zasad og6élnych przewi-
dzianych dla nieruchomosci niezamieszkatych, ale tak, aby byta ona ponoszona w sposéb
proporcjonalny do okresu korzystania z nieruchomosci'””. Nalezy podkresli¢, iz omawiana
oplata nie ma jedynie charakteru fakultatywnego, lecz obligatoryjny, co wyraza si¢ w stwier-
dzeniu: ,,rada gminy uchwala”!'", W zwigzku z tym nalezy uznag, iz ustanowienie jej jest

zarazem kompetencja, jak i obowigzkiem organu stanowiacego.

1.3 Zmiany wprowadzone nowelizacjg z dnia 11 sierpnia 2021 roku

Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku
w gminach 1 innych ustaw, w sposob kompleksowy zajeta si¢ zmiang sposobu naliczenia
optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, wprowadzajac liczne zmiany w art. 6j,
regulujacym t¢ problematyke. W poruszanym w artykule zakresie ustawodawca zdecydowat
si¢ na zmiang sposobu naliczania optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi nieru-
chomosci, na ktorej znajduje si¢ domek letniskowy lub innej nieruchomosci wykorzystywa-
nej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe w przypadku objecia ich gminnym systemem go-
spodarowania odpadami komunalnymi w art. 6j ust. 3b. W stanie prawnym przed noweliza-
cja oplata pobierana byta od nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ domek letniskowy lub od
innej nieruchomosci wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, za§ w wyniku
jej uchwalenia oplata ma by¢ pobierana od domku letniskowego na nieruchomosci albo od
innej nieruchomosci wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe.

W uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy wskazano, ze zmiana ta stanowi dopre-
cyzowanie przepisow dla nieruchomosci, na ktérych moze znajdowac si¢ kilka domkow let-
niskowych, co w ocenie twdorcow projektu zapewni proporcjonalne ponoszenie kosztow za-
gospodarowania odpadow wytwarzanych ze wszystkich domkéw letniskowych znajduja-
cych sie na jednej nieruchomosci'!!.

W art. 6j dodano rowniez ust. 3ba oraz 3bb. Oba wprowadzone artykuty uprawniaja
organy samorzadu gminnego do okreslenia w drodze uchwaty obowigzku ponoszenia przez
wilascicieli nieruchomosci, na ktorej znajduja si¢ domki letniskowe, lub innych nieruchomo-

sci wykorzystywanych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe, optaty za gospodarowanie

199 Tbidem.

110 A Szymczak, M. Budziarek, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz, Warszawa 2021, art.
6.

"' Druk nr 1275 - Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czysto$ci i po-
rzadku oraz niektorych innych ustaw, s. 8.
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odpadami komunalnymi stosowanie do ust. 3, tak aby ponoszona optata byta wyliczana pro-
porcjonalnie do okresu korzystania z nieruchomosci. W swoim zatozeniu miato to umozli-
wi¢ gminom doktadne dostosowanie wysokosci optat do ilo$ci wytwarzanych odpadéw na
wspomnianych wyzej nieruchomosciach!'?. Odno$nie do przedstawionej powyzej kompe-
tencji organu uchwatodawczego dotyczacej moznosci wyboru podstawy pobieranej opfaty,
nalezy zauwazy¢, ze po nowelizacji nie istnieje juz obowiazek zastosowania lex specialis
wyrazonego w art. 3b, tj. ustalenia optaty o charakterze ryczattowym. Zamiast tego ustawo-
dawca przyznat organom kompetencje do skorzystania z niedost¢pnej dla nich do tej pory
mozliwos$ci zastosowania zasady ogolnej, wyrazonej w art. 3 omawianej ustawy, co dzieje

si¢ na mocy odestania zawartego w nowo dodanym art. 3ba.

2 Analiza problemdéw wynikajacych z nieprawidlowej implementacji znoweli-

zowanych przepisOw ustawy.

2.1 Ogolny zarys btedow, bedacych przedmiotem kontroli
Regionalnych Izb Obrachunkowych.

W analizowanym w niniejszym artykule problemie mamy do czynienia z dwoma odmien-
nymi sytuacjami prawnymi, a konkretnie wystepowaniem dwoch rodzajow uchwat stano-
wionych przez rady gmin (oraz w jednym przypadku zwigzku miedzygminnego)'!?, wyraz-
nie rozroznionych przez kolegia regionalnych izb obrachunkowych. Pierwszym rodzajem sa
uchwaty wydane przed 1 stycznia 2022 r., tj. przed wejSciem w zycie omawianych przepisow
ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu 1 porzadku w gminach,
drugim te wydane po wyzej wskazanym terminie. Oba analizowane rodzaje uchwat r6znig
si¢ jednym zasadniczym elementem, czyli czasem ich powzigcia. W pierwszym przypadku
organ uchwatodawczy musiat wzig¢ pod uwage rozbiezno$¢ przepisow obowigzujacych
w momencie uchwalenia i1 tych z chwili wej$cia w zycie uchwal. Nalezy zaznaczy¢, iz to
wlasnie wigkszo$¢ sposrod kontrolowanych aktow prawa miejscowego zalicza si¢ do tej ka-
tegorii''%, a wiec rady gmin zdecydowaty si¢ na ich uchwalenie po 11 sierpnia 2021 r. z mocg

obowiazujaca od 1 stycznia 2022 r. Znowelizowane przepisy nalezy uzna¢ za skonstruowane

2 Thidem.

3 Tak tez: Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu o sygn. 27/1631/2021,
Wielk.2021/9122, LEX nr 3268711.

114 Sposrod analizowanych 51 uchwat, az 38 zostato podjetych przed wej$ciem w Zycie nowelizacji.
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W sposob czynigcy zados¢ zasadom prawidtowej legislacji, normy rekonstruowane na ich
podstawie nie wymagaja zastosowania innej wyktadni niz jezykowa!'®, a vacatio legis (po-
nad 4 i1 p6t miesigca od daty ogloszenia) oraz termin na podjecie uchwaty (ponad 8 i pot
miesigca) racjonalne. W zwigzku z tym, organy stanowigce jednostek samorzadu nie po-
winny byty mie¢ problemu z zastosowaniem ich w praktyce, stato si¢ jednak inaczej. Nalezy
podkresli¢, ze wadliwe uregulowania nie dotyczyly jedynie przepisow znowelizowanych,
a takze tych nieobjetych zmianami. Gminy tym samym doprowadzity do ustanowienia prze-
pisOw prawa miejscowego pozostajacych w sprzecznos$ci z przepisami prawa powszechnie
obowigzujacego wyzszego stopnia, w tym przypadku przepisow ustawowych. Regulacja
taka wprowadzona przez jednostke samorzadu terytorialnego zawsze stanowi¢ bedzie przy-
czyng¢ niewaznosci aktu prawa miejscowego, ze wzgledu na naruszenie przepisOw ustawo-
wych, a takze konstytucyjnych!!®. Zostato to zauwazone takze w judykaturze.

Dowodem na to jest wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 6 lipca 2022 roku, w ktérym sad stwierdzit miedzy innymi: ,,Podstawag prawng stano-
wienia aktow prawa miejscowego jest bowiem upowaznienie zawarte w ustawie, co przesa-
dza o ich zaleznej, w stosunku do aktow normatywnych wyzszej rangi, pozycji w hierarchii
zrédet prawa. Kazdorazowo zatem, w akcie rangi ustawowej, musi by¢ zawarte upowaznie-
nie (delegacja) dla rady gminy (rady miasta) dla podj¢cia aktu prawa miejscowego. Zasada
ta znajduje takze potwierdzenie w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przy ocenie aktu prawa miejscowego
nalezy mie¢ zatem na wzgledzie, ze akt ten nie moze narusza¢ nie tylko regulacji ustawy
zawierajace] delegacje do jego ustanowienia, ale rowniez przepisOw Konstytucji RP oraz
innych ustaw pozostajacych w posrednim lub bezposrednim zwigzku z regulowang mate-
rig”!!”. W obliczu tego ugruntowanego stanowiska judykatury niewatpliwie shusznie kolegia
regionalnych izb obrachunkowych stwierdzaty niewazno$¢ kontrolowanych uchwat orga-

néw stanowigcych gmin, uznajgc, iz zawierajg istotne naruszenia prawa'!®,

2.2 Nieuwzglednienie nowelizacji z 11 sierpnia 2021 roku

Analiza tre$ci uchwal RIO prowadzi do nastgpujacych wnioskow: zdecydowana

wiekszos$¢ kontrolowanych aktow prawa miejscowego nie uwzglednia znowelizowanych

115 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s.157.

16 W, Wioch, Polskie prawo konstytucyjne w obliczu wyzwan wspétczesnosci, red. Z. Witkowski, D. Lis-Sta-
ranowicz, M. Serowaniec, Torun 2021, s. 68.

7 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 lipca 2022 r., IIT SA/Wr 62/22, LEX nr 3375640.

118 Por, uchwate KRIO w Olsztynie z dnia 9 lutego 2022 r., 0102-59/22, Warmi 2022, nr 913, LEX.

61

(5

&



przepisOw ustawy o utrzymywaniu czystosci i porzadku w gminach. Jak zostato juz wcze-
$niej zaznaczone, nowe przepisy wprowadzity zmian¢ przedmiotu optaty, ktorag w dotych-
czasowym brzmieniu naliczano ,,0d nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ domek letniskowy
lub od innej nieruchomosci wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe”, za§ po
nowelizacji ,,od domku letniskowego na nieruchomosci albo od innej nieruchomosci wyko-
rzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe”. Na 51 analizowanych uchwat kolegiow
regionalnych izb obrachunkowych, az 45 dotyczyto nieuwzglednienia przez organy stano-
wigce wspomnianej nowelizacji ustawy. Nalezy przywota¢ stanowisko kolegium RIO
w Warszawie, wyrazone w uchwale nr 3.53.2022 z dnia 18 stycznia 2022 r., w ktérym to
powotano si¢ na dotychczasowe orzecznictwo sagdow administracyjnych, w ktorym zawarto
wskazowki dla gmin przy interpretowaniu przepiséw delegujacych kompetencje do stano-
wienia aktow prawa miejscowego: ,,przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania
aktu prawa miejscowego podlega $cistej wyktadni jezykowej 1 nie moze prowadzi¢ do obje-
cia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wyktadni celowo-
sciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencj¢ prawodawcza zawartg
W upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziala¢ $cisle w granicach tego upowaznie-
nia”!"®. W zwiazku z tym jedyna mozliwa konkluzja dotyczaca tego rodzaju btedow jest
uznanie ich za przekroczenie kompetencji ustawowej i sprzeczno$¢ z normami wyzszego

rzedu, co musi skutkowa¢ niewaznoscig podejmowanych uchwat.

2.3 Uzaleznienie pobierania oplaty od zamieszkiwania na nieruchomosci

Kolejng analizowang kategorig nieprawidtowosci, jakg mozna znalez¢ w uchwatach
organow stanowigcych gmin, jest uzaleznienie pobierania oplaty od zamieszkiwania na da-
nej nieruchomosci, na ktorej znajduje si¢ domek letniskowy i innej nieruchomosci wykorzy-
stywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe. W uchwale Kolegium Regionalnej I1zby Ob-
rachunkowej w Gdansku z dnia 4 stycznia 2022 r. o sygnaturze 005/g113/P/22 uznano za
niezgodng z prawem deklaracje stanowigca zatacznik do uchwaly rady gminy, zawierajacej

taki wymog!'°

. W powyzej przedstawionej sytuacji organ stanowiacy samorzadu gminnego
nie wzigl pod uwage art. 61 ust. 1 pkt 3 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,

ktory naklada obowigzek ponoszenia optaty za rok, bez wzgledu na fakt zamieszkiwania

119 Zob. Wyrok WSA w Poznaniu dnia z 28 pazdziernika 2015 r., I SA/Po 1305/15, LEX nr 1932516, Uchwata
KRIO w Warszawie z dnia 18 stycznia 2022 r., 3.53.2022, Mazow 2022, nr 3600, LEX.
120 Uchwata KRIO w Gdafisku z dnia 4 stycznia 2022 r., 005/g113/P/22, Pomor 2022, nr 249, LEX.
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danej nieruchomos$ci wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe lub na ktorej

znajduje sie domek letniskowy!?!

. W innym orzeczeniu poddanemu analizie, a mianowicie
w uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku z dnia 21 grudnia 2022
1. podkreslono, ze ustawodawca nie rozr6znia zamieszkania i niezamieszkiwania nierucho-
mosci, na ktérej znajduje si¢ domek letniskowy 1 innej nieruchomosci wykorzystywanej na
cele rekreacyjno-wypoczynkowe. Nalezy przestrzega¢ wiec regute, ktorg Swietnie oddaje
jedna z rzymskich paremii prawniczych: ,,4 verbis legis non est recendendum 2.

Byt wigc to kolejny przyktad istotnego naruszenia przepisdw prawa materialnego
rangi ustawowej, ktory, jak juz wskazano, musi skutkowaé niewaznoscig uchwaty wykra-

czajacej daleko poza delegacje ustawowa.

2.4 Nieuwzglednienie kategorii ,,innej nieruchomosci wykorzystywanej na cele rekrea-

cyjno-wypoczynkowe”

Inng kategorig btedow popelnianych przez organy uchwatodawcze gminy jest nie-
uwzglednienie w uchwale kategorii ,,innej nieruchomosci wykorzystywanej na cele rekrea-
cyjno-wypoczynkowe”!?3. Uchwaly te zawieraly jedynie przepisy odnoszace sie do optaty
pobieranej od domkéw letniskowych, co stusznie zostalo uznane przez kolegium RIO za

istotne naruszenie prawa, skutkujace orzeczeniem o niewaznosci uchwaty!?*

. Wypetnienie
delegacji ustawowej jedynie czeSciowo uznawane jest za niewypelnienie delegacji ustawo-
wej. Jak stusznie zauwazyt Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 30
pazdziernika 2019 r.: ,,wszelkie odstgpstwa (naruszenie delegacji ustawowej poprzez jej
przekroczenie, czy tez przez jej niewypetnienie w calosci) od katalogu sformutowanego
w [...] przepisie, przesadzaja o naruszeniu przepisu upowazniajgcego, jak 1 konstytucyjnej
zasady praworzadnosci w zakresie legalno$ci aktu prawa miejscowego, co stanowi istotne
naruszenie prawa, ktorego skutkiem jest stwierdzenie jego niewaznosci w catosci badz w

czesei”!®.

121 Uchwata KRIO w Gdansku o sygn. 196/g328/P/21, http://bip.gdansk.rio.gov.pl/.

122 Nalezy trzyma¢ si¢ stow ustawy”.

123 Por. uchwata KRIO w Warszawie o sygn. 40.489.2021.

124 Nalezy wspomnieé, iz w przypadku uchwaly Kolegium RIO w Warszawie o sygn. 40.489.2021, obok wspo-
mnianego naruszenia, wystepowal rowniez najpowszechniejszy z btedow, jakim jest nieuwzglednienie nowe-
lizacji ustawy. Jest to wigc jeden z nielicznych przypadkéw, gdzie przedmiot optlaty zostal okreslony w sposéb
catkowicie bledny tzn. zar6wno w zakresie kategorii domkow letniskowych, jak i innej nieruchomosci wyko-
rzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe.

125 Wyrok WSA w Opolu z dnia 30 pazdziernika 2019 r., I SA/Op 313/19, LEX nr 2748335.
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2.5 Zawezenie mozliwo$ci wykorzystywania nieruchomosci jedynie przez cz¢$¢ roku.

Ostatnim z badanych rodzajow uchybien, ktore poskutkowaty uznaniem uchwaty za
niewazng, byto okreslenie przez organ, ze nieruchomo$¢ moze by¢ wykorzystywana jedynie
przez czes¢ roku. Jak stusznie zauwazyto w swojej uchwale z dnia 26 kwietnia 2022 r. kole-

gium RIO w Warszawie!?®

. ,,zapisy odno$nie wykorzystywania [...] nieruchomosci jedynie
przez cze$¢ roku majg swoje odzwierciedlenie w art. 6j ust. 3b ustawy z dnia 13 wrzesnia
1996 1. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, w brzmieniu przed jej nowelizacja,
dokonang ustawg z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach oraz niektérych innych ustaw”!?’. We wspomnianej powyzej uchwale, kolegium
RIO zwrdcito uwage, ze zawarcie w akcie prawa miejscowego przepisow, ktore wykraczaja
poza przyznang organowi stanowigcemu kompetencje uchwatodawcza, narusza zasade le-
galizmu, wyrazong w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'?®, zobowigzujaca organy
wladzy publicznej do dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Tak wigec mozna przedstawi¢ to rowniez jako przyktad nieuwzglednienia znowelizo-
wanych przepiséw, tym razem jednak jest to nowelizacja jeszcze wczes$niejsza. Nalezy
uznad, iz jest to sytuacja dosy¢ niepokojaca, zwlaszcza, ze zdarzyta si¢ ona az 4 razy. Row-
niez i w tym przypadku kontrolowane przez kolegium RIO uchwaty zostaty bez watpienia

stusznie uznane za niewazne.

Podsumowanie

Kontrola przeprowadzona przez RIO w badanym zakresie nie dotyczyta jedynie jed-
nostkowych przypadkow, a byl to problem bardzo szeroki, o zasiegu ogolnopolskim (nalezy
nadmieni¢, ze wszystkie 16 kolegiow regionalnych izb obrachunkowych, co najmniej dwu-
krotnie, stwierdzito niewazno$¢ uchwat organow jednostek samorzadu terytorialnego w kon-
tek$cie btednego oznaczenia przedmiotu z art. 6j ust. 3b, bedacego podstawa do naliczenia
oplaty). Zbadane przez autoréw stany faktyczne i prawne w przyttaczajacej wiekszosci do-
tycza tozsamych sytuacji, czyli nieuwzgledniania znowelizowanych przepisoOw ustawy

o utrzymywaniu czystosci i1 porzadku w gminach, a pozostale wypadki sa raczej

126 Uchwata KRIO w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2022 r., 11.177.2022, Mazow 2022, nr 6786, LEX.

127 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 1. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. poz. 1579 z pézn. zm.).

128 K onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
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incydentalne'?’. Jedyng mozliwa konkluzjg jest wigc stwierdzenie, iz to wtasnie w wyniku
zaniedban samorzadow, ktore powinny dysponowac wyspecjalizowanym aparatem urzg¢dni-
czym (w praktyce na takg mozliwos¢ pozwoli¢ sobie moga jedynie jednostki najbogatsze)
1 doradczym doszto do omawianych sytuacji (wszak niektore z omawianych bledow dotycza
przepisow od dawna juz obowigzujacych, ktore réwniez nie powinny budzi¢ trudnosci in-
terpretacyjnych i co do zasady nie budza). Pomimo tej martwigcej konkluzji i skali blgdow
nie nalezy jednak generalizowa¢. Warto pamigtaé, ze jest to jedynie niewielki wycinek
wszystkich uchwat organéw stanowigcych w podanym zakresie (cho¢ zdecydowanie zbyt
szeroki i czg$ciej spotykany, niz mogtoby si¢ wydawac), jednak tego typu btedy moga budzié
powazne zastrzezenia do organdéw administracji samorzadowej, ktore zawodza w tak, wyda-
watoby sig, prostych do uregulowania aspektach. Dziatalno$¢ regionalnych izb obrachunko-
wych jako organéw kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego na-
lezy oceni¢ w sposob pozytywny. Kolegia bez zbednej zwloki podejmowaty uchwaty
w omawianym zakresie, w sposob jednolity i rzetelny, odpowiednio argumentujac swoje

stanowisko!°

. W niektorych przypadkach odwotywano si¢ do doktryny i orzecznictwa sa-
dowego'3!, cho¢, co prawda, tak oczywiste naruszenia prawa przez organy uchwatodawcze
jednostek samorzadu terytorialnego nie wymagaly zbyt rozbudowanego uzasadnienia,
a mimo tego RIO zdecydowaly si¢ na obszerne wyjasnienie motywow podejmowanych
uchwatl i zakreslenie granic przedmiotowych problemow, w celu ich uniknigcia w przyszio-

Sci przez jednostki samorzadu terytorialnego.

STRESZCZENIE

Przedmiot oplaty za wywo6z odpaddéw komunalnych zwigzany z domkami letniskowymi

a bledy w uchwatach rad gmin na przetomie lat 2021/2022

Artykut zostal poswigcony kontroli sprawowanej przez Regionalne Izby Obrachunkowe nad gmi-
nami w zakresie ustanawiania oplat za wywoz odpadoéw komunalnych naliczanych od domku letni-
skowego na nieruchomosci albo od innej nieruchomosci wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wy-

poczynkowe. Dotychczas obowigzujace przepisy zostaly zmodyfikowane przez wejscie w zycie

129 Swiadczy o tym stosunkowo niewielki udziat pozostatych bledow w ogdlnym rozrachunku, jednak sam fakt
ich wystgpowania potwierdza ogélne wnioski.

130 Por, Uchwata KRIO w Warszawie o sygn. 1.12.2022, https://warszawa.rio.gov.pl/.

131 Por, Uchwata KRIO w Gdanisku z dnia 4 stycznia 2022 r., 002/g287/P/22, Pomor 2022, nr 248.

65

(5

&



nowelizacji Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. W wyniku tego znaczaco zmienit
si¢ przedmiot oplaty, czego w wielu przypadkach gminy nie wziely pod uwage, tym samym wymu-
szajac dziatanie Regionalnych Izb Obrachunkowych w celu wyeliminowania stanu niezgodnego
z prawem. Byty to problemy wystepujace w kazdym wojewddztwie i dtugotrwate, ktory Izby zmu-
szone byly korygowa¢ przez ponad rok. Niniejsze opracowanie jest owocem pogtebionych badan,
w ramach ktérych autorzy przeanalizowali 51 uchwat RIO. Temat ten nie byl wczes$niej poruszany

w doktrynie i1 prezentuje Swieze spojrzenie na praktyke prawa stanowionego przez gminy.

Stowa kluczowe: RIO; optata; kontrola; gmina; domek letniskowy; uchwata.

SUMMARY

The subject of the fee for municipal waste collection related to holiday cottages and errors

in the resolutions of municipal councils at the turn of 2021/2022

The article is dedicated to the supervision exercised by the Regional Chambers of Audit over munic-
ipalities in the area of establishing fees for municipal waste disposal, calculated from holiday cottages
or other properties used for recreational and leisure purposes. The previously applicable regulations
were modified by the amendment to the Maintaining Order in Municipalities Act. As a result, the
subject of the fee significantly changed, which many municipalities did not take into account, thus
forcing the Regional Chambers of Audit to take action. These issues had occurred in every voivode-
ship and were long-standing, which the Chambers had to correct for over a year. This paper is the
result of in-depth research, during which the authors analyzed over 50 resolutions of the Regional
Chambers of Audit. This topic has not been previously addressed in doctrine and presents a fresh

perspective on the practice of municipal lawmaking.

Keywords: Regional Chamber of Audit; supervision; municipality; resolution.
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40.475.2021 (LEX nr 3318122);

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 21 grudnia 2021 r. o sygn.
40.489.2021 (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2022 r., poz. 2530);

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 21 grudnia 2021 r. o sygn.
40.495.2021 (LEX nr 3319947);

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 4 stycznia 2022 r. o sygn.
1.12.2022 (LEX nr 3323298);

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 18 stycznia 2022 r. o sygn.
3.53.2022 (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2022 r., poz. 3600);

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2022

r. o sygn. 11.177.2022 (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2022 r., poz. 6786).

Druki sejmowe
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Druk nr 1275 — Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach oraz niektoérych innych ustaw;

Druk nr 1295 — Sprawozdanie Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa oraz
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej o rzadowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy o utrzymaniu czystos$ci i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw;

Druk nr 1295-A — Dodatkowe sprawozdanie Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
1 Lesnictwa oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej o rzadowym projekcie
ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach oraz niektorych innych
ustaw,

Druk nr 1462 — Uchwata Senatu RP w sprawie ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz ustawy o odpadach;

Druk nr 1473 — Sprawozdanie Komisji Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych i Lesnictwa oraz
Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej o uchwale Senatu w sprawie ustawy
0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ustawy — Prawo ochrony $rodowi-

ska oraz ustawy o odpadach.
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Wprowadzenie

Postulat jasno$ci prawa jest okreslany m.in. jako ,,jeden z najistotniejszych sktadni-

99132

kéw praworzadnosci”!*? i niezbedny czynnik ,,dobrego” prawa'?

. Mowi on, ze adresat
prawa!3*, ktory zapoznaje si¢ z prawem, powinien nie mie¢ probleméw ze zrozumieniem

tresci przepisow (komunikatywno$é!>

, zrozumiato$¢), a one same powinny by¢ jedno-
znaczne na gruncie jezykowym (jednoznaczno$¢)'¢. Dotyczy on adresatow tekstu praw-
nego, a nie norm'*’ — poniewaz to adresat tekstu prawnego jest pojeciem socjolingwistycz-

nym, a adresat norm pojeciem stricte prawniczym'®

. Rowniez dlatego, ze adresatem norm
jest tylko podmiot czynny obowiazku okreslonego w normie, a ci, ktorzy stosuja przepisy
w praktyce i majg je rozumieé, stanowig liczniejszg grupe'*®, np. mogg byé oni réwniez
recypientami cudzych obowigzkow.

Podmiotem biernym tego postulatu (recypientem) — tzn. dla kogo on jest — sg adresaci prawa,
a jego podmiotem czynnym (adresatem) — tzn. do kogo jest kierowany — jest prawodawca,

ktory jest obowigzany, by ten postulat byt jak najpetniej spelniony. Ocen¢ stopnia jego

1321, L. Fuller, Moralnosé prawa, przet. S. Amsterdamski, Warszawa 1978, s. 103.

133 S. Wronkowska, Postulat jasno$ci prawa i niektére metody jego realizacji, ,,Panstwo i Prawo” 1976, nr 10,
s. 19.

134 Adresat prawa jest w tej pracy rozumiany jako kazdy potencjalny czytelnik przepisu prawnego, ktory ma
dlaniego znaczenie praktyczne w sferze prawnej (adresat tekstu prawnego). Na temat adresata prawa obszernie
zob. Z. Tobor, M. Zeifert, Adresaci prawa: kim sq i co z tego wynika? Administracja w demokratycznym pan-
stwie prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Czestawa Martysza, red. A. Matan, Warszawa 2022, s. 772-781.
135 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00 (OTK 2001, nr 3, poz. 51).

136 Por. np. z nowszej literatury J. Karczewski, Postulat jasnosci prawa w odniesieniu do prawa Unii Europej-
skiej, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2015, nr 2, s. 44.

137 Por. T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny z perspektywy socjolingwistycznej, Krakow 1986, s. 119.

138 7. Tobor, M. Zeifert, Adresaci, s. 772-773.

139 B. Wroblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakow 1948, s. 130.
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realizacji nalezaloby podejmowac z perspektywy adresatow, anizeli abstrakcyjnie bada¢ za-
kres niejasno$ci przepisoOw, poniewaz to moze by¢ wynikiem pozostawienia luzu decyzyj-
nego'*’, a takze to, co in abstracto niedookreslone moze okazaé sie zrozumiate, gdy odwo-
tuje sie do powszechnej $wiadomosci spotecznej'*! — lub odwrotnie, gdy to, co na plaszczyz-
nie jezykowej jest jasne, moze okaza¢ si¢ wieloznacznie umieszczone w odpowiednim kon-
tek$cie'*2. Jednocze$nie raczej nalezatoby przyjaé, ze jest to jedynie postulat'#’, a nie realnie
mozliwy do osiagniecia stan rzeczy'*, poniewaz prawo zawsze, chociazby z uwagi na nature
jezyka, w jakim jest formutowane, bedzie w pewien sposob niejasne'*.

Niejasnosci przepisOw moga by¢ rozstrzygane m.in. przez wykorzystanie uprzednio wypro-
wadzonej przez inne podmioty wyktadni (rozumianej apragmatycznie jako rezultat czynno-
$ci interpretacyjnych!#®): operatywnej w postaci tez orzecznictwa i utrwalanych za ich po-
mocy linii orzeczniczych; doktrynalnej wypracowywanej przez przedstawicieli nauk praw-
nych; legalnej delegowanej przewidzianej prawnie i wigzacej; albo autentycznej i jej nastep-
stwa w postaci dzialalnoéci prawodawczej jako wyjaéniajacej zmiany przepisow ',

Celem artykutu jest wskazanie dzialalno$ci prawodawczej w zakresie rozstrzygania nieja-
snosci jako najskuteczniejszy ze sposobow z perspektywy adresata prawa, a przez to najpet-
niej realizujacy postulat jasnosci prawa i na podstawie tego ujgcie niejasnosci przepisu jako
obowigzek podjecia dziatalnosci prawodawczej, co miatoby skutkowaé zwigkszeniem pra-
worzadnosci, jakosci legislacyjnej czy skuteczno$ci behawioralnej prawa'*®,

Prawodawca nowelizuje cze$¢ z ujawnianych w praktyce przejawdw niejasnosci'®, jed-
nakze niniejsza praca ma wykazac, ze jest on do tego zobligowany réwniez normatywnie.

W tym celu wpierw zostang oméwione trzy rodzaje wyktadni (operatywna, doktrynalna,

140 T, Gizbert-Studnicki, Jezyk, s. 109.

141 Por. L.L. Fuller, Moralnosé, s. 104-105.

142 Wyrok NSA z dnia 31 maja 2011 r, sygn. akt IT FSK 1774/10 (LEX nr 1081272); por. Z. Tobor, W poszu-
kiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 211 n.

143 Por. M. Andruszkiewicz, Problem jasnosci w jezyku prawnym — aspekty lingwistyczne i teoretycznoprawne,
»Comparative Legilinguistics” 2017, t. 31, s. 22, DOI: https://doi.org/10.14746/c1.2017.31.1.

144 T, Ceranek, O réznych ujeciach pojecia jasnosci prawa, ,,Zeszyt Studencki Kot Naukowych Wydziatu
Prawa

i Administracji UAM” 2013, nr 3, s. 20.

195 T, Gizbert-Studnicki, Jezyk, s. 107.

146 Por. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2017, s. 43.

147 Dobor oraz podziat wyktadni w niniejszym opracowaniu zostat na potrzeby rozwazan odpowiednio uprosz-
czony. Por. np. M. Zielinski, Wyktadnia, s. 59-61.

148 | Ma miejsce w sytuacji, gdy adresat normy zachowat si¢ zgodnie z wzorem w niej zawartym” (M.E. Stefa-
niuk, Skutecznos¢ prawa i jej granice, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2011, t. 16, s. 58), co wymaga zrozumienia
przepisu.

199 Zob. przyktady E. Gebka, Wphyw orzecznictwa sqdéw administracyjnych na tworzenie norm prawnych,
»~Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2013, t. 33, nr 4, s. 95 n.; R. Hauser, Orzecznictwo sgdowoad-
ministracyjne a proces legislacyjny, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 6, s. 11 n.
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legalna delegowana) jako narzedzia rozstrzygania niejasno$ci, a nastepnie ich nieefektyw-
no$¢ wobec adresata prawa w celu ustalenia, dlaczego to dziatalno$¢ prawodawcza miataby
by¢ docelowym narzedziem. Nast¢pnie zostanie przedstawione, w jaki sposob de lege lata
mozna wywodzi¢ obowigzki w tym zakresie oraz zostang wskazane praktyczne sugestie op-
tymalizacyjne obejmujace przedmiot prawodawstwa. Rozwazania bedg prowadzone w sto-

sunku do stricte polskiego porzadku prawnego.

1 Wyktadnia operatywna, doktrynalna 1 legalna delegowana de lege lata jako

rozstrzyganie niejasnosci

Wyktadnia operatywna polega na ,,ustaleniu tresci wzoru zachowania po to, aby wy-
daé na jego podstawie decyzje stosowania prawa” !>’ Wykorzystanie wyktadni operatywne;j,
ktora nie bytaby jednoczes$nie legalna, jako narzgdzia rozstrzygania niejasnosci sprowadza
si¢ do powotywania si¢ na tezy uprzednich decyzji stosowania prawa w celach argumenta-
cyjnych. Takie dziatanie opiera si¢ na przekonaniu, ze sady i organy powinny jednolicie ro-

zumied i stosowa¢ normy prawne'>!

. Wykorzystanie tej wyktadni nie jest oparte na zalezno-
$ciach formalnych, chociaz wigksza wage nadaje si¢ tezom orzecznictwa wyzszych szczebli
— w polskim porzadku prawnym w szczegdlnosci Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK),
Sadu Najwyzszego (dalej: SN) 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA). Szcze-
g6lnej wagi nadaje utrwalenie linii orzeczniczej opartej o wspolng tezg interpretacyjna.
Wyktadnia doktrynalna jest wynikiem badan przedstawicieli nauk prawnych. Moze
by¢ wypracowywana nie tylko na podstawie konkretnej sprawy, ale rowniez in abstracto.
Wtedy jej celem nie jest usuwanie watpliwosci powstatych w rozwazaniu konkretnych przy-
padkow!?, jak w wyktadni operatywnej, a ,,odkodowanie i petna ekspozycja abstrakcyjne;
normy generalnej”!>, wliczajac w to ujecie pelnego zakresu kazdego z jej elementow, takich
jak adresaci, okoliczno$ci, zachowania i1 sankcje. Zawiera si¢ w opracowaniach naukowych

1 jest wykorzystywana przez praktyke w procesie argumentacyjnym z uwagi na autorytet

naukowy i czesto umiejetnie wyprowadzona argumentacje !>,

130 L. Leszezynski, Wyktadnia operatywna (podstawowe wiasciwosci), ,,Pafnstwo i Prawo” 2009, nr 6, s. 12.
5T J. Wréblewski, Precedens i jednolitos¢ sqdowego stosowania prawa J. Wroblewski, Pisma wybrane, War-
szawa 2015, s. 388-389.

152 W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 437.

153 A. Malinowski, O sgdach wartosciujgcych w wyktadni doktrynalnej sensu stricto w opisowym ujeciu prag-
matycznym, ,,Studia Iuridica” 2021, nr 86, s. 170.

134 A Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembifiski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994, s. 199.
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Cecha wspolng tak rozumianych wyktadni operatywnej i doktrynalnej jako narzedzia
rozstrzygania niejasnosci jest brak mocy wigzacej. Powotanie si¢ na zawarte w nich tezy jest
fakultatywne 1 stanowi argument w dyskursie interpretacyjnym, ktory zawsze moze zostac¢
odrzucony, a rozstrzygnigcie w nowej sprawie moze zosta¢ oparte na tezach odmiennych.
Wskutek tego, niewiazaca wyktadnia operatywna i doktrynalna stanowig narzedzie dorad-
cze,

a nie dyrektywalne!'.

Wyktadnia legalna delegowana jest w przeciwienstwie do operatywnej i doktrynalnej ure-
gulowana prawnie i wigzaca'>®. Najdalej idaca kompetencja niegdy$ przystugiwata TK po-
przez instytucje ustalania powszechnej wykladni ustaw!>’, ktéra zostata zderogowana ze
skutkiem

158

ex tunc przez obecng Konstytucje¢ ~°. Obecnie TK wydaje za to tzw. wyroki interpretacyjne,

159 Moga mie¢ charakter negatywny — stano-

ktore staja si¢ juz zasadg w jego orzecznictwie
wig w sposob wigzacy o tym, jaka wyktadnia danych przepisow jest niezgodna z Konstytucja
i nie moze funkcjonowaé¢ w obrocie prawnym'®’; lub pozytywny — uznanie danej wykladni
za zgodng z Konstytucja, ale wtedy wywodzi si¢ jedynie dopuszczalno$¢ wyktadni na tle

161

Konstytucji, a nie zwigzanie nig °'. Orzeczenia te zawezaja zakres interpretacyjny, a nie go

162 Niektorzy autorzy wskazujg tez, ze wyroki interpretacyjne stanowig raczej

rozstrzygaja
wykladnie operatywng anizeli legalng'®>.

W kontekécie prawa podatkowego funkcjonuje instytucja interpretacji ogolnej'®, ktora
w zakresie tej gatezi prawa wedlug M. Zielinskiego nadaje ministrowi wtasciwemu ds. fi-

nansow publicznych kompetencje podobng do dawnej kompetencji TK w zakresie ustalania

155 Por. wyrok SN z dnia 20 stycznia 2021 r., sygn. akt I NSNc¢ 117/20 (LEX nr 3108645); postanowienie SN
z dnia 24 stycznia 2020 r., sygn. akt [II CZP 94/19 (LEX nr 2769782).

156 Cho¢ np. wedhug L. Morawskiego wyktadnia legalna delegowana nie musi w ogole wigzaé, tak dla prowa-
dzonych rozwazan mozna uznac t¢ ceche¢ z uwagi na uzytecznos$¢ systematyzacyjng takich zatozen. Por. L.
Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 39.

157 Art. 5 nieobowiazujacej juz ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (t.j. Dz.U. z 1991 r.
Nr 109, poz. 470 ze zm.).

158 Art. 239 § 2 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej: Konstytucja.

139 M. Kietbowski, Zwigzanie sqdu administracyjnego wyrokiem interpretacyjnym Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2017, s. 119.

160 W, Biatogtowski, Wznowienie postepowania w nastepstwie wydania przez TK wyroku interpretacyjnego,
Skutki wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego w sferze stosowania prawa, red. M. Bernatt, J. Krolikowski, M.
Zi6tkowski Warszawa 2013, s. 197.

16! Ibidem.

162 Ibidem, s. 198.

163 T, Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2017, s. 241-242.

164 Art. 14a ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2022 1. poz. 2651 ze zm.), dalej:

0.p.
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wigzacej wyktadni'®, jednakze o watpliwej mocy wiazacej, ograniczonej do podporzadko-
wanych ministrowi organéw!®. Przepisy przewiduja rowniez interpretacje indywidualng
wydawang na wniosek. Kompetencja do jej wydawania przystuguje wigkszej liczbie pod-
miotow — w zakresie prawa podatkowego dyrektorowi Krajowej Informacji Skarbowe;j'®’,
w zakresie ubezpieczen spotecznych Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych!®® czy na podsta-
wie ogolnej klauzuli z art. 34 p.p. podmiotom wtasciwym na wniosek przedsigbiorcy. Wy-
ktadnia w omawianych interpretacjach nie jest bezwzglednie wigzaca, ale podmiot, ktory si¢
do niej zastosowatl, nie moze ponosi¢ ujemnych konsekwencji swojego zachowania zgod-
nego z interpretacja, na ktora si¢ powoluje — w innych stanach faktycznych mozna uwzgled-
ni¢ inng wyktadnie.

Wykladnia operatywna rowniez moze by¢ legalng delegowang 1 wigza¢ co do spraw, ktorych
dotyczy'®, np. przy postepowaniu ponownym, po zwroceniu sprawy do powtdrnego rozpo-
znania przez sad odwotawczy lub rozpoznania pytania prawnego. Wiazace s3 rowniez
uchwaty SN, ktorym zostata nadana moc zasady prawnej i uchwaty NSA w obrebie tych
instytucji, ale w sposob wzgledny, poniewaz te mozna przetamaé!”’.

Wykladnia operatywna administracyjna wigze organy administracji publicznej w postepo-
waniu administracyjnym poprzez zasade nieodstgpowania bez uzasadnionej przyczyny od
utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w analogicznym stanie faktycznym i prawnym!’!,
Jednakze jest ona ograniczona do tego postgpowania oraz dopuszcza odstapienie od dotych-
czasowej praktyki, cho¢ pod rygorem rzetelnego uzasadnienia zmiany kierunku rozstrzy-

gniecia, wskazujac powody zmiany stanowiska'’2.

165 M. Zielinski, Wyktadnia, s. 222.

166 T, Bekrycht, J. Brolik, Instytucja interpretacji prawa podatkowego w ujeciu art. 14a i 14b Ordynacji po-
datkowej — aspekt teoretycznoprawny (artykut dyskusyjny), ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2012, t. 85, s. 17.
167 Art. 14b o.p

168 Art. 83d ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz.
1230 ze zm.).

169 Art. 386 § 6, art. 390 § 2, art. 398%° ustawy z 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (t.j.
Dz.U. 22021 r. poz. 1805 ze zm.); art. 441 § 3, art. 442 § 3 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania
karnego (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1375 ze zm.); art. 153, art. 187 § 2, art. 190 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo

o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 259), dalej: p.p.s.a.

170 Art. 82 § 415, art. 87, art. 88 ustawy z 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (t.j. Dz.U. z 2021 1. poz.
1904 ze zm.), dalej: u.s.n.; art. 269 p.p.s.a.

171 Art. 8 § 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz.
775), dalej: k.p.a. i art. 14 ustawy z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 221 ze
zm.), dalej: p.p.

172 Wyrok NSA z dnia 3 czerwca 2022 r., sygn. akt I GSK 2608/18 (LEX nr 3392731).
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Obecnie polski system prawny nie przewiduje wigc wyktadni legalnej delegowanej bez-
wzglednie wigzacej wszystkich nie in concreto w sposdb pozytywny, a co za tym idzie, wy-
ktadnia moze rézni¢ si¢ w kazdej sprawie.

Ogo6lny proces wyktadni (wyktadnia w rozumieniu pragmatycznym), niezaleznie od jej typu,
moze zosta¢ prawnie uregulowany, a przez to ujednolicony, poprzez przepisy prawa inter-

174w tym zasady techniki

pretacyjnego!’3, ktore de lege lata wystepuja jedynie jako wyjatki
prawodawczej!”>, ktore petnia te funkcje posrednio!’® i niewigzaco!”’. Z uwagi na to, obec-

nie proces wyktadni ma charakter swobodny pod wzgledem formalnym.

2 Wyktadnie orzecznictwa i doktryny wobec adresata prawa i1 postulatu

jasnos$ci prawa

Na tle powyzszego mozna wskaza¢ komplikacje teoretyczne i praktyczne wzgledem adre-
sata prawa i jasnosci prawa. Wpierw mozna pomocniczo wyrézni¢ dwie grupy adresatow
prawa ze wzgledu na poziom kompetencji prawniczych: (1) adresaci kwalifikowani to praw-
nicy lub inne osoby zaznajomione z dogmatyka i1 praktyka prawa; (2) adresaci zwykli to

laicy, powszechni obywatele!”®

. Od adresata kwalifikowanego mozna spodziewac si¢ wyko-
rzystania wielu narzedzi w celu rozstrzygnigcia niejasno$ci przepisu, w tym wczesniej opi-
sywanych, a tym samym mniej przepisOw bedzie przez niego uznawanych za niejasne niz
przez adresata zwyklego, dlatego nalezy ich rozréznic.

Zaczynajac od kontekstu teoretycznego — zgodnie z zasadg ignorantia iuris nocet —

kazdy adresat prawa jest traktowany tak, jakby tresé prawa!”!%° Z perspektywy prawo-

dawcy rozumianego wasko, orzecznictwo ani doktryna nie sg uznawane za zrddla

173 Obszernie zob. P. Konca, Prawo interpretacyjne, Katowice 2022.

174 Np. art. 7a k.p.a.; art. 11 p.p.; art. 2a o.p.; dawny art. 4 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.].
Dz.U. 22022 r. poz. 1360 ze zm.).

175 Zakgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283), dalej: z.t.p.

176 Por. P. Konca, Prawo, s. 57 n.

177 M. Btachut, J. Kaczor, Typy uzasadnien obowigzywania zasad techniki prawodawczej w polskim porzqdku
prawnym, ,,Folia Turidica Universitatis Wratislaviensis” 2012, t. 1, nr 2, s. 55; wyrok NSA z dnia 13 grudnia
2012 r., sygn. akt I GSK 1886/11 (LEX nr 1367217); S. Wronkowska, Technika prawodawcza, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1990, t. 52, z. 1, s. 18 wskazywata tez, ze do nadawania zasadom techniki
prawodawczej wysokiej rangi powinno si¢ podchodzi¢ powsciagliwie.

178 Terminy zaczerpniete od L. Leszczynskiego. Zob. np. L. Leszczynski, Kryteria pozaprawne w sqdowej
wyktadni prawa, Warszawa 2022, s. 25 i passim.

179 Nie jest to zasada absolutna. Zob. np. D. Czerniak, Granice obowigzywania zasady ignorantia iuris nocet
w polskim procesie karnym, ,,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2015, t. 4, nr 1, s. 201-218.

180 Por. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 15 grudnia 2005, sygn. akt I SA/Bk 290/05 (LEX nr 325215).
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stanowienia'®!. Poniewaz ich wyktadnie poza wyjatkami nie wigza, orzecznictwo ani pi-
$miennictwo nie znajduja zastosowania w obrgbie fikcji znajomosci prawa, z wyjatkiem
tego, co sam jest w stanie wyczytaé¢ ponad tekst racjonalny adresat tekstu prawnego'®? —
granica begdzie rézna w zaleznos$ci od uznania za przeci¢tnego adresata przepisu adresata
kwalifikowanego (np. przepisy ustrojowe sadownictwa) lub zwyktego (np. przepisy okre-
$lajace czyny zabronione o podmiocie powszechnym). Uznajac powyzsze, na poziomie teo-
retycznym dookreslanie przepiséw w ten sposob nie powinno by¢ rozpatrywane przez pra-
wodawce jako wystarczajgce dziatanie na rzecz jasnosci prawa. W takim wypadku prawo
pozostaje niejasne, dopdoki prawodawca go nie znowelizuje.

Przy odmiennym stanowisku odnos$nie do sposobdéw powstawania prawa, gdy pra-
wodawce rozumieé szerzej'®® lub uznajac obiektywno$¢ prawa niezaleznie od interpretacji,
problematyczna jest nieprzystepno$¢ orzecznictwa i literatury wzgledem adresata zwyktego

184 "inflacje materialu normatywnego oraz wiedze i umiejetnoéci

z uwagi na jezyk prawniczy
wymagane, by te teksty zrozumie¢.. Wskazane instrumenty sg rownie lub nawet bardziej
niejasne od przepisOw w zakresie cechy zrozumiato$ci, w wyniku czego nalezatoby wyma-
ga¢ od prawodawcy jak najbardziej precyzyjnego formutowania przepisow oraz modyfiko-
wania lub uchylania ich w odpowiedzi na pdzniejsze przejawy ich niejasnosci, zamiast opie-
ra¢ si¢ wylacznie o wyktadnie doktryny i orzecznictwa. Ponadto wystepowanie lub nawet
formalne dopuszczanie rozbieznosci stanowisk w dyskursie nie pozwala mowi¢ o realizacji
postulatu jasnosci za pomocg tych narzedzi, poniewaz, jak wskazuje Z. Tobor: ,,Zwrot jest
jasny, jesli jest jednolicie rozumiany” '8,

Watek praktyczny zostanie opisany na przykladzie art. 362 Kodeksu pracy'®¢. Przepis

ustanawia mozliwo$¢ zwolnienia pracownika z obowigzku $wiadczenia pracy do konca

okresu wypowiedzenia, nie poruszajac kwestii mozliwosci odwotania tego o§wiadczenia.

181 Jest to stanowisko dominujgce. Por. S. Tkacz, O tym, czy istnieje potrzeba reinterpretacji terminu ,,stano-

wienie prawa”, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2015, t. 102, s. 246.

182 Por. T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granica wyktadni, Kra-
kéw 20006, s. 206-208; Z. Tobor, W poszukiwaniu, s. 25-26 w kontekscie stanowiska clara non sunt interpre-
tanda i przytaczane tam odmienne zdanie L. Morawski, Wykladnia w orzecznictwie sqdow. Komentarz, Torun
2002, s. 64.

183 Np. S. Tkacz postuluje, by stanowienie prawa rozumie¢ jako kazdg dziatalno$¢ cztowieka, ktorej efektem
jest powstanie obowigzujacych norm prawnych, wliczajac w to dziatalno$¢ orzecznictwa i doktryny. S. Tkacz,
O tym, czy istnieje, s. 248; idem, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie. Od
dogmatyki do teorii, Torun 2014, s. 345 1 passim; idem, O tym, czy nauka jest podmiotem tworzgcym prawo?,
O czym mowig prawnicy, mowigc o podmiotowosci, red. A. Bielska-Brodziak, Katowice 2015, 92-93.

184 B. Wroblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakow 1948, s. 139 wskazywal, ze nawet nie wszyscy sedzio-
wie (adresaci kwalifikowani) w pelni wtadajg jezykiem prawniczym.

185 7. Tobor, W poszukiwaniu, s. 26.

186 Ustawa z 26 czerwca 1974 1. — Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1510 ze zm.), dalej: k.p.
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Taka mozliwo$¢ wynika dopiero z zastosowania innych regut wyktadni niz reguly jezykowe.
Jak jednak wskazuje orzecznictwo, nie powinno si¢ wymagac od adresata zwyktego, ze be-
dzie postugiwaé sie bardziej zaawansowanymi regutami wyktadni'®’.

Pracodawca, ktory skorzystal z omawianej instytucji, bedac w naglej potrzebie, by
przywréci¢ swojego pracownika do pracy, nie znajdzie jednoznacznej odpowiedzi bezpo-
$rednio

w kodeksie'®®

. Moze on m.in. zasiegna¢ rady prawnika lub innej osoby trzeciej, poszukaé
materiatow legislacyjnych, orzeczen lub literatury na ten temat, oczekiwac na rozstrzygnig-
cie sprawy polubownie lub sadownie, czy poszukiwaé odpowiedzi w ogolnodostepnych zro-
dtach, np. portalach internetowych. Od adresata wymagany jest dodatkowy wysitek, czesto
koszty
i po$wiecenie czasu. Ponadto wywolywany jest stan niepewnosci co do sytuacji prawne;j'®.
Pracodawca w koncu natrafilby na sprzeczne wobec siebie tezy, obie poparte wyro-

kami SN:

1. dopuszczajaca odwotanie jednostronnego zwolnienia z obowigzku $wiadczenia

pracy'® — obecnie przyjete rozwigzanie;

2. wymagajaca do tego zgody pracownika'®!.

W nastepstwie pracodawca musi zinterpretowaé orzeczenia, przeczytaé glosy i lite-
rature, uwzgledni¢ roznice stanu prawnego'®? oraz przetozy¢ wykladnie na swoj stan fak-
tyczny.

Z uwagi na niezwigzanie wyktadnig, pracodawca nie moze by¢ pewny przekonania pracow-

nika co do swoich argumentéw ani rozstrzygniecia sprawy na swoja korzys¢. Nowelizacja

omawianego przepisu pozwolitaby na zredukowanie wymagan wobec adresata w tym

187 Uchwata NSA(7w) z dnia 13 lipca 2009 r., sygn. akt I FPS 3/09 (ONSAiWSA 2009, nr 6, poz. 101); por.
T. Gizbert-Studnicki, Postulat jasnosci i zrozumiatosci tekstow prawnych a dostep do, Prawo i jezyk, prawa
red. A. Mroz, A. Niewiadomski, M. Pawelec, Warszawa 2009, s. 14; P. Konca, Prawo, s. 186.

188 Chociaz wigkszo$¢ adresatow prawa zapoznaje si¢ z nim poprzez posrednikow, ktorzy przekazujg informa-
e

o tredci juz zinterpretowanego tekstu prawnego (por. T. Gizbert-Studnicki, Jezyk, s. 129; J. Grzelak, Skutki
niskiej kompetencji komunikacyjnej prawodawcy, ,,Kwartalnik Jezykoznawczy” 2010, nr 2, s. 12), tak im mniej
niedookreslony tekst oryginalny, tym mniej znieksztalcony a zarazem jednoznaczny i pewny co do tozsamego
rozumienia przez inne podmioty bedzie komunikat posrednika. Czgsto tez tekst oryginalny bedzie wprost cy-
towany.

189 Por. wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09 (OTK-A 2009, nr 9, poz. 138).

19 Wyrok SN z dnia 4 marca 2009 r., sygn. akt Il PK 202/08 (OSNP 2010, nr 19-20, poz. 231); wyrok SN
z dnia 5 wrzesnia 2019 r., sygn. akt I PK 96/18 (OSNP 2020, nr 8, poz. 77).

91 Wyrok SN z dnia 5 lipca 2005 r., sygn. akt I PK 176/04 (OSNP 2006, nr 9-10, poz. 154).

192 Art. 36% k.p. wszedt w zycie dopiero w 2016 r. poprzez ustawe z 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy
Kodeks pracy oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1220).
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przyktadzie, ktore w §wietle postulatu jasno$ci prawa mozna stawiac¢ adresatowi kwalifiko-
wanemu, ale nie zwyktemu.

Powyzsze rozwazania pozwalajg stwierdzi¢, iz obowiazek za jak najpetniejsza reali-
zacjg postulatu jasnosci prawa lezy w gestii prawodawcy oraz powinien by¢ realizowany za
pomoca tradycyjnej dziatalno$ci prawotworczej, przy nieefektywnosci w tym zakresie
orzecznictwa i pi$miennictwa.

Dziatalno$¢ prawodawcza jako narzedzie rozstrzygania niejasnosci powinna by¢ na-
stepstwem wyktadni autentycznej'®>. Jest ona rozumiana niejednorodnie!®?, ale jej gtowna
cecha jest to, ze interpretatorem jest podmiot, ktory ustanowit przepisy. Sama wyjasniajaca
zmiana przepisoéw oraz wyktadnia autentyczna nie powinny by¢ ze soba utozsamiane'®® jako
zwigzane z roznymi przedsiewzigciami prawnymi — kolejno stanowienie i1 stosowanie. No-
welizacja przepisu w istocie moze catkowicie wyeliminowac jego niejasno$¢, dziatajac na
przyszto$¢ zgodnie z zasada lex retro non agit, a nie wskazaé wylacznie preferowang hipo-
tezg interpretacyjna. Moga by¢ jednak ze sobg powigzane w praktyce — w przypadku ujaw-
nienia si¢ niejasnos$ci przepisu prawodawca powinien przeprowadzi¢ swoista wyktadnie au-
tentyczng — tzn. ustali¢ intencj¢ co do spornego przepisu — 1 znowelizowaé przepis w ten

sposob, by jego brzmienie pokrywato si¢ z wyktadnia.

3 Podmiot zobligowany do podjecia dziatalno$ci prawodawczej

Ktéry podmiot jest odpowiedzialny za inicjacje dziatalnosci prawodawczej? By odpowie-
dzie¢ na to pytanie, wpierw nalezy wskaza¢ pozycje postulatu jasnosci prawa w polskim
porzadku prawnym.

Jest on najwyrazniej widoczny w z.t.p.!’ —np. § 6 brzmi: ,,Przepisy ustawy redaguje
si¢ tak, aby doktadnie 1 w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaty
intencje prawodawcy”, co jest przelozeniem tresci postulatu na przepis prawny. Jako pod-
stawowy element wielu formalnych koncepcji praworzadno$ci'®” — czyli idei tozsamych z

panstwem prawa!®® — zostal rdwniez umocowany normatywnie w art. 2 Konstytucji

193 Zob. S. Piekarczyk, S. Tkacz, Wyktadnia autentyczna w swietle nauki o wyktadni prawa, Katowice 2023.
194 Por. ibidem, s. 29-31.

195 Ibidem, s. 138.

196 T. Snarski przypasowuje do tego postulatu § 3ust. 1,§ 4,§ 6,8 7, § 8, § 9,§ 10, § 15, § 24, rozdz. 5, rozdz.
7, rozdz. 9, dziat 11, § 131, § 146, § 151 1 § 157 z.t.p. T. Snarski, Debata Hart — Fuller i jej znaczenie dla
filozofii prawa, Gdansk 2018, s. 263.

197 Por. T. Pietrzykowski, Ujarzmianie lewiatana. Szkice o idei rzqdéw prawa, Katowice 2014, s. 102.

198 J. Nowacki, Rzqdy prawa. Dwa problemy, Katowice 1995, s. 54-56.
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1 zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. W nauce prawa konstytucyjnego i orzecz-
nictwie TK postulat jasnosci prawa czgsto jest wyrazany poprzez zasade prawidlowej legi-

slacji czy zasade okre§lono$ci prawa'®’

. W zwigzku z tym niejasnos$¢ przepisOw jest przeja-
wem naruszania zasady demokratycznego panstwa prawnego i tym samym Konstytucji. Na-
ruszenie tego postulatu jest kwestig stopnia®”’ i, jak sie podkresla, dopiero przekroczenie
pewnego poziomu niejasnosci prowadzi do niekonstytucyjnosci przepisow?"!, ktore podle-
gajg derogowaniu wskutek wyroku TK, tak jednak nalezy za pomoca innych narzedzi rea-
gowac rOwniez na niejasnos¢ 0 mniejszym stopniu naruszenia.

Nastgpnie mozna zwroci¢ uwage na relacje podmiotow uprawnionych do inicjacji
dziatalnosci prawodawczej do kwestii naruszen zasady demokratycznego panstwa prawa.
Dziatalno$¢ prawodawcza w zakresie ustaw zgodnie z art. 118 Konstytucji moze zostaé za-
inicjowana formalnie przez postow, Senat, Prezydenta Rzeczypospolitej, Rade Ministrow
i obywateli. W zakresie rozporzadzen do ich wydawania sg upowaznione odpowiednie or-
gany na podstawie szczegotowej delegacji ustawowej, a odnosnie do aktow prawa miejsco-
wego sa to organy jednostek samorzadu terytorialnego i terenowej administracji publiczne;.
W zakresie aktow prawa miejscowego organow stanowigcych jednostki samorzadu teryto-
rialnego przystuguje rowniez inicjatywa obywatelska.

Z ww. podmiotow Konstytucja w sposob szczegdlny odnosi si¢ do Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent), jako zobowigzanego do stania na strazy Konstytu-
¢ji??2. Cho¢ adresatami zasady panstwa prawnego sg takze inne organy wkadzy publicznej?®,
to rola Prezydenta jest w tym zakresie szczegolna, a funkcja ta jest niekiedy nawet wprost
nazywana ,,czuwaniem nad praworzadno$cia”?**. W zwiazku z tym, uznajac, Ze niejasnoéé
przepisu jest przejawem naruszania art. 2 Konstytucji, to mozna wymaga¢ od Prezydenta
podjecia odpowiednich czynnos$ci, gdyz czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji to jego

obowigzek?® i przystuguja mu odpowiednie w tym zakresie kompetencje.

199 Por. M. Florczak-Wator, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el.
2021, art. 2, pkt 6; J. Zalesny, Zasady prawidtowej legislacji, ,,Studia Politologiczne” 2009, t. 13, s. 15 n,;
wyrok TK
z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99 (OTK 2000, nr 1, poz. 2).

200 por. M. Andruszkiewicz, Problem, s. 22.

201 Wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02 (OTK-A 2002, nr 3, poz. 33); por. M. Florczak-Wa-
tor, Konstytucja, red. P. Tuleja, art. 2, pkt 6.

202 Art. 126 ust. 2 Konstytucji.

203 M. Zubik, W. Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II, red. L. Gar-
licki, Warszawa 2016, art. 2, pkt 24.

204 J, Juchniewicz, M. Dgbrowski, Kompetencyjny charakter art. 126 Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy”
2014,t.4,s. 67.

205 p, Czarny, Konstytucja, red. P. Tuleja, art. 126, pkt 5.
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Inicjatywa ustawodawcza to prerogatywa Prezydenta, co czyni ja wyjatkiem od zasady po-
trzeby uzyskania kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow?, przez co wykonywanie tej kom-
petencji ma swobodny charakter, cho¢ mimo to prezydencka inicjatywa ustawodawcza nie
byta az tak czesto wykorzystywana?’’. To oraz funkcjonalny charakter roli Prezydenta jako
»straznika Konstytucji” czyni jego inicjatywe prawodawcza w przypadkach niejasnosci
przepisu raczej lex imperfecta, a jej brak ciezko nazwac¢ deliktem konstytucyjnym, lecz jest

to wcigz obowiazek.

4 Przedmiot inicjatywy prawodawcze]

Czy kazda potrzeba przeprowadzenia wykladni prawa powinna by¢ przedmiotem prezy-
denckiej inicjatywy ustawodawczej i z czego powinna wynikac¢? To pytanie jest postawione
z perspektywy bardziej praktycznej, anizeli teoretyczne;.

Po pierwsze, powinny to by¢ przypadki weryfikowalne. Cho¢ ,,podmioty nieobez-
nane z prawem moga mie¢ szereg watpliwosci tam, gdzie nie bedzie miat ich prawnik 2%,
tak niewykonalnym bytoby stwierdzi¢ kazdy z mozliwych takich przypadkow in abstracto.
Relewantne sg gtownie sytuacje interpretacyjne pojawiajace si¢ in concreto w zwigzku
z jakim$ stanem faktycznym?®’, poniewaz ich niejasnoéé wobec adresatow zostaje wtedy
empirycznie potwierdzona. Beda to przede wszystkim te, co do ktorych przeprowadzono juz
wykladni¢ operatywng, doktrynalng lub legalng delegowana, a w szczego6lnosci bedace
przedmiotem orzeczen.

Po drugie, z uwagi na duzg liczbe orzeczen, mozna zasugerowac oparcie si¢ gldéwnie
na szczycie hierarchii sgdownictwa — tj. SN, NSA i TK. Jesli jaki$ przepis wzbudza duze
watpliwosci, to jest wysokie prawdopodobienstwo, ze stanie si¢ przedmiotem wyktadni wta-
snie w tych instytucjach, co koreluje z kwestig stopnia niejasnosci. Wynika to tez wprost
z funkcji tych instytucji — tj. zapewnienie zgodnosci z prawem i jednolito$ci orzecznictwa,

rozstrzyganie zagadnien prawnych czy wyjasnianie przepisow prawnych, ktorych

206 p, Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2000, art. 144.

207 D. Wicherek, Inicjatywa ustawodawcza jako konstytucyjna kompetencja Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ,,Przeglad Politologiczny” 2020, t. 2, s. 154, DOI: https://doi.org/10.14746/pp.2020.25.2.10.

208 7. Radwanski, M. Zielifiski, Stosowanie i wyktadnia prawa cywilnego, System Prawa Prywatnego, t. 1,
Prawo Cywilne — Czesé Ogolna, red. M. Safjan, Warszawa 2012, s. 509; por. wyrok SN z dnia 29 listopada
2019 r., sygn. akt [V KK 481/19 (LEX nr 2805051).

209 Podobnie E. Gebka sugeruje, by zasadg bylo, by kazdy projekt ustawy byt poprzedzony analizg orzecznic-
twa. E. Gebka, Wphw, s. 108.
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stosowanie wywolato rozbieznosci w orzecznictwie?'?. Nie ogranicza to relewantno$ci
orzecznictwa sagdow nizszego rzedu.

Po trzecie, nie kazdy jednostkowy przejaw niejasnosci powinien by¢ przedmiotem
dziatalnosci prawodawczej. Jak zauwaza TK: ,realizacja takiego postulatu jest technicznie
niemozliwa, prowadzitaby do niezwyktej kazuistyki i nadmiernego rozbudowywania aktow
prawnych”?!!, wiec nawet sposrod juz zawezonej puli orzeczen nalezy ograniczyé sie tylko
do wybranych przypadkow. Chcac ograniczy¢ ten zakres do minimum, gtowng sugestig be-
dzie przyznanie najwickszej wagi przedmiotom uchwat z uwagi na ich role¢ w postaci roz-
strzygania rozbieznosci w orzecznictwie oraz zagadnien prawnych, poniewaz sg one nastep-
stwem bezposredniego uprzedniego uznania danych przepisoOw przez sady za niejasne.

Kolejno, mozna skorzysta¢ z podzialu orzeczen na oparte o wyktadni¢ secundum,

212 W kontekscie niejasno$ci przepisoéw ta pierwsza bedzie dookre-

praeter 1 contra legem
$lata ich tres¢ w granicach uzytych zwrotow — np. poprzez konkretyzacje klauzul general-
nych. Wyktadnia praeter legem jako niesprzeczna z prawem, lecz wyrazajaca to, co nie zo-
stato napisane wprost, bedzie uzupetniata to, co mozna wyczyta¢ z przepisu o np. dodatkowe
kompetencje. Wyktadnia contra legem za$ przetamuje literalne znaczenie przepisdOw, co
w konteks$cie jasnosci prawa bedzie catkowicie niepozadane, poniewaz adresatowi zwy-
ktemu zdecydowanie trudniej bedzie doj$¢ do takich wnioskow?!3.

W procesie eliminowania niejasnos$ci najistotniejsze beda orzeczenia contra legem
1 to nimi powinno si¢ zajmowaé w pierwszej kolejnosci praktycznie w catosci. Podobnie
w kontekscie wyktadni praeter legem. Kompetencje lub inne wlasciwos$ci prawa, dotychczas
inferowane, powinny by¢ wprost uregulowane w tekscie lub zaznaczone, ze intencja prawo-
dawcy jest inna®'*. Secundum legem beda najmniej znaczace, pozostawiajac duza swobode
co do decyzji, czy podejmowac si¢ nowelizacji tych przepisow, gdyz najczesciej beda doty-
czy¢ klauzul generalnych i luzow decyzyjnych, ale i one moga czasem by¢ silnym argumen-

tem za nowelizacja>!>.

210 Art. 1 pkt 1 lit. a w.s.n.; art. 15 § 1 pkt21i 3 p.p.s.a.

21 Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99 (OTK 2000, nr 1, poz. 2).

212 Zob. J. Wroblewski, Interpretatio secundum, praeter et contra legem, ,,Pafistwo i Prawo” 1961, nr 4-5, s.
615-627.

213 Por. lini¢ argumentacyjng w ,,sprawie Alojzego”, opartg m.in. o prawo natury i wyktadnie historyczng. A.
Bielska-Brodziak, Problemy z Alojzym, Prawnicze dylematy interpretacyjne, red. J. Gluminska-Pawlic, Z. To-
bor, Torun 2011, s. 1-17.

214 Por. W. Brzozowski, Obejscie konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2014, nr 9, s. 4-7.

215 Np. dodanie soboty obok dni ustawowo wolnych od pracy w kodeksach postepowania w kontekscie ostat-
niego dnia terminu. Por. E. Gebka, Wphyw, 95-97.
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Na tle powyzszych uwag najodpowiedniej bytoby, gdyby w Kancelarii Prezydenta
byl prowadzony biezacy monitoring orzecznictwa, a nastepnie spo$rod analizowanych orze-
czen wybierac te, na podstawie ktorych mozna opracowac projekt nowelizacji, ktora miataby
eliminowa¢ niejasnosci?'®. Pewnym rozwigzaniem mogloby byé tez opracowywanie w spo-
sOb sugestywny w tej materii sprawozdan z dziatalno$ci sgdéw 1 analizowanie ich w Kance-
larii Prezydenta. Podobnie mozna postgpowac z opracowaniami naukowymi zorientowa-

nymi na wyktadni¢ przepisoéw.

Podsumowanie

Powyzsze rozwazania mozna zredukowa¢ do nast¢pujacej tezy: wykladnie orzecznictwa
oraz doktryny nie sg wystarczajagcymi narzedziami w zakresie rozstrzygania niejasnosci,
ktore, gdy ujawnig si¢ w praktyce, powinny by¢ rozstrzygane w drodze dziatalnosci prawo-
dawczej inicjowanej przez Prezydenta przy biernosci innych uprawnionych podmiotow.
Podjecie sie, przedmiot oraz tre$¢ dalszych czynnosci pozostajg w gestii Prezydenta i parla-
mentu, ktorych decyzje beda zalezne od ich wyktadni autentycznej wspartej przez wyktadnie
innych podmiotoéw, ale zostaly poczynione sugestie optymalizacyjne w sferze praktycznej
odnos$nie do przedmiotu potencjalnej inicjatywy ustawodawcze;j.

Cho¢ petna realizacja postulatu jasno$ci prawa w praktyce jest abstrakcja, to postulat
ten jako element podstawowej zasady konstytucyjnej powinien by¢ realizowany w jak naj-
wiekszym mozliwym stopniu. Celem powinno by¢, by prawodawca, prowadzac w ten spo-
sob dialog z sagdem, jednoczesnie prowadzit go skuteczniej z adresatem prawa®!’. Dla adre-
sata zwyklego nie bedzie wystarczajace to, co jest dla adresata kwalifikowanego — tj. orzecz-
nictwo 1 doktryna — stad potrzeba, by to prawodawca réwniez dziatal w tym zakresie.

Podjecie omawianych czynnosci pozwolitoby Prezydentowi rowniez na pelniejsza
realizacj¢ jego konstytucyjnej funkcji czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji oraz cze¢st-
sze korzystanie z prerogatywy inicjatywy ustawodawczej, nie kolidujac jednoczesnie w tym
zakresie politycznie z Radg Ministréw. Ponadto to rozwigzanie pozwala na $cislejsze podje-
cie wspotpracy miedzy kazda z wladz — wladza sadownicza kontroluje w praktyce obecne

przepisy pod wzgledem niejasnosci, wtadza wykonawcza w nastgpstwie inicjuje proces

216 R. Hauser, Orzecznictwo, s. 17; Z. Tobor, K. Kobylinski, Dialogiczna koncepcja interpretacji prawa, ,,Ar-
chiwum  Filozofii Prawa i1  Filozofii  Spotecznej” 2020, nr 2, s. 46-47, DOL
https://doi.org/10.36280/AFPiFS.2020.2.35.

27 W przypadku braku dialogu [z sadami — J.W.] zaburzeniu ulega proces komunikacji miedzy prawodawcg
a adresatami norm” (Z. Tobor, K. Kobylinski, Dialogiczna, s. 46-47, s. 38).
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legislacyjny, by przepisy byly bardziej zrozumiale, co ostatecznie lezy w gestii w dziatalno-

$ci wladzy ustawodawczej.

STRESZCZENIE

NIEJASNOSC PRZEPISU JAKO PRZESEANKA OBOWIAZKU PODJECIA
DZIALALNOSCI PRAWODAWCZE]

Celem artykulu jest zaprezentowanie ujawnianej w praktyce niejasnosci przepisu jako prawne zobo-
wiazanie do podjecia dziatalno$ci prawodawczej. Wpierw wyktadnia operatywna, doktrynalna i le-
galna delegowana zostaty opisane jako narzgdzie rozstrzygania niejasnosci oraz wskazano manka-
menty orzecznictwa i doktryny wzgledem adresata prawa i postulatu jasnosci prawa, na bazie czego
wysunigto wniosek, ze dziatalno$¢ prawodawcza stanowi najefektywniejsze narzedzie w zakresie
rozstrzygania niejasnosci. Nastepnie zostal wskazany podmiot zobligowany do inicjacji dziatalnosci
prawodawczej w postaci Prezydenta oraz poczyniono sugestie optymalizacyjne dla tego procesu

w zakresie przedmiotu prawodawstwa.

Stowa kluczowe: postulat jasnosci prawa; wykladnia prawa; dzialalno§¢ prawodawcza; adresat

prawa; prawodawca.

SUMMARY

THE VAGUENESS OF PROVISION AS A PREMISE OF THE OBLIGATION
TO INITIATE LEGISLATIVE ACTIVITY

The article's main aim is to define the vagueness of legal provision that appears in practice, as a legal
obligation to initiate legislative activity. At first operative, doctrinal and legal delegated interpretation
were described as ways to settle the vagueness and the problems of jurisdiction and doctrine towards
the addressee of the law and the clarity of law were pointed out. Based on that, the conclusion was
that the legislative activity would be most effective. Then the President was pointed as the obliged
one to initiate legislative activity and some optimization suggestions in the area of the subject of

legislative activity were made.
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Keywords: clarity of law; interpretation of the law; legislative activity; addressee of the law; law-
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