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Assessment of the transparency
of the functioning of the Church Fund in Poland
in terms of granting it

Abstract

This paper attempts to assess the transparency of the Church Fund’s operations in the area
of awarding grants for the maintenance and renovation of historic sacred buildings and for
supporting socially useful ecclesiastical activities. For this purpose, the author has outlined
the procedure for awarding grants from the Church Fund by the Minister of the Interior and
Administration. The author has also presented the practice of secretly increasing the budget
of the Church Fund during the financial year, as observed in recent years, and the problem
of not publishing decisions on awarding grants insofar as they concerned the distribution
of funds from the said increase in the Fund’s budget. Basic measures have been proposed
to potentially contribute to increasing the transparency of the granting procedure and to
build citizens’ trust in the State. The area related to the financing of the Church Fund should
be considered as non-transparent. On the other hand, the transparency of the grant award
procedure is given credit for it is transparent, albeit apparently quite complicated, and is
communicated to applicants in a comprehensible manner.

When presenting the said procedure and assessing the functioning of the Church Fund
in this respect, the author analyses and interprets the current provisions of the constitutional,
statutory and sub-statutory rank laws in force applicable to the subject matter. Incidentally,
elements of the historical overview of applicable laws are also used.

Keywords: grants, public funds, Church Fund, transparency



10 Lukasz Bernacinski

Introduction

The Church Fund was established under the Act of 20 March 1950 on property in
mortmain, the guarantee of arable farms to parish priests and on the establishment
of the Church Fund (Dz.U. (Journal of Laws) No. 9, item 87, hereinafter: the Act on
property in mortmain) as the equivalent for the ecclesiastical land property nation-
alised after World War I1.! A restitutive measure by design, it was meant to serve as
a platform for transferring funds to aggrieved churches and other religious associa-
tions.? Apart from numerous irregularities present in the functioning of the Fund
from its very establishment® and the evolution of purposes financed by the Fund,
grants are still awarded from the Fund’s budget to rebuild, maintain and renovate
sacred and ecclesiastical facilities of historical value, and to support socially useful
ecclesiastical activities (charities, care and education work, as well as initiatives
to combat social dysfunctions and the related cooperation between government
agencies, the Catholic Church and other churches and religious associations).* At
present, in accordance with the constitutional rule of equality of churches and other
religious associations®, the Fund’s support can be enjoyed by a wider group of enti-
ties than just aggrieved religious communities. It must be noted that the extension
of the right to receive support from the Church Fund to religious communities not

1 J. Koredczuk, Entry: Dotacje panstwowe dla zwigzkéw wyznaniowych, in: A. Mezglewski (ed.),
Leksykon prawa wyznaniowego, Warszawa 2014, p. 61.

2 According to Dariusz Walencik, before 1950, legal persons of the Catholic Church owned
168,963.9 ha of land, compared to only 32,699 ha in 1962. The difference meant that at least
136,264.9 ha of rural land had been nationalised. Estimates regarding nationalised ecclesiastical
rural land provided in government documents and scientific studies fall within the range between
90,000 ha and 155,000 ha. An opinion by Michat Rynkowski is also known, according to which
churches in Poland, including the Catholic Church, “had never been large landowners” but
were deprived of a major part of their properties after World War II. For more information, cf.
D. Walencik, Nieruchomosci Kosciota katolickiego w Polsce w latach 1918-2012. Regulacje prawne

- nacjonalizacja - rewindykacja, Katowice 2013, pp. 224-229; D. Walencik, Rewindykacja nieru-
chomosci Kosciola katolickiego w postepowaniu przed Komisjg Majgtkowg, Lublin 2008, p. 147;
M. Rynkowski, Paristwo i Kosciél, in: G. Robbers (ed.), Paristwo i kosciot w krajach Unii Europej-
skiej, Wroctaw 2007, p. 299.

3 M. Zawislak, Wydatkowanie srodkéw Funduszu Koscielnego w latach 1950-1989, “Studia z Prawa
Wyznaniowego” 2009, vol. 12, pp. 241-266; J. Krukowski, Polskie prawo wyznaniowe, Warszawa
2008, pp. 216-217.

4 Cf. Section 1 of the Statutes of the Church Fund as annexed to Resolution No. 148 of the Council
of Ministers of 7 November 1991 on the Statutes of the Church Fund, Monitor Polski (Polish
Monitor) No. 39, item 279 (hereinafter the Statutes of the Church Fund).

5  Article 25(1) of the Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Dz.U. (Journal of Laws),
No. 78, item 483 (hereinafter the Constitution).
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aggrieved by nationalisation of their property seems to be a result the egalitarian
understanding of equality which permits no differentiation between the rights held
by churches and other religious association through demonstrating, or even not
demonstrating at all, features which are relevant to a varying degree.® A view is also
known according to which extending the circle of entities eligible to draw benefits
from the Church Fund is substantiated by implementation of the constitutional
principles of equality of churches and other religious associations and cooperation
of the State with all religious associations for the individual and the common good
(Article 25(3) of the Constitution).”

Transparency may be understood as an institution which delineates the bounda-
ries of access to specific information granted to an individual, a specific group of
people or the general public. Such delineation should take account of the fact that
aspects of transparency include openness which lies at the foundation of public life
and democratic rule of law (as well as management of public property).® This is
confirmed by the Polish legislator in Article 61(1) of the Constitution which pro-
vides that a citizen has the right to obtain information about activities undertaken
by public authorities and public servants. This right applies also to obtaining infor-
mation on activities of economic and professional self-governing authorities as well
as other persons and organisational units insofar as they perform tasks of public
authority and manage communal assets or State Treasury property.

Transparency of public administration is based primarily on making and
enforcing decisions in an open manner and on the grounds and within the limits of
applicable law. It should be assumed that openness (or, more broadly, transparency)
in public administration is manifested by inter alia ensuring free individual access
to information (documents) and keeping the stakeholders informed about the deci-
sion-making procedure, the decision-maker in charge and reasons for a particular
decision as well as by clarity of the procedures and plain language of decisions and
information communicated to the stakeholders.’

6 Cf. A.M. Abramowicz, Zasada rownouprawnienia zwigzkéw wyznaniowych w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego, “Studia z Prawa Wyznaniowego~ 2015, vol. 18, pp. 238-240, P. Borecki,
M. Pietrzak, Glosa do wyroku TK z dnia 2 kwietnia 2003 r., K 13/02, “Przeglad Sejmowy” 2003,
vol. 5, pp. 98-100.

7 A. Mezglewski et al., op. cit., p. 245.

8  For more information, see Sz. Osowski and B. Wilk, Jawnos¢ jako zasada demokratycznego pa#-
stwa prawnego, “Krajowa Rada Sadownictwa” 2016, vol. 4, pp. 27-34.

9 Cf. E. Zielinska, Transparentnos¢, in: J. Itrich-Drabarek (ed.), Encyklopedia administracji publicz-
nej, Warszawa 2018, p. 214.
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The purpose of this paper is to attempt to assess the transparency of operations
of the Church Fund in the area of awarding grants from the Fund’s budget. To
this end, the author outlines the procedure for awarding grants and promulgating
grant decisions as well as the recent practice of increasing the Fund’s budget during
the financial year. The matters in question are assessed from the perspective of the
requirement for transparent operations of public administration.

Background information

The church fund was established under Article 8 of the Act on property in mort-
main, as the equivalent for nationalised ecclesiastical rural land.!° Only churches
and other religious associations aggrieved by nationalization were to be the bene-
ficiaries of the Fund. In practice, the Fund was used throughout the period of the
Polish People’s Republic as a tool for implementing the state’s denominational
policy, designed to cause changes in the religious structure of the society.!!

The Church Fund commenced its operations as late as in September 1951.1% The
Conference of the Episcopate of Poland’s decision not to participate in the Fund’s
work is inter alia considered as the reason behind the delayed inauguration of the
Fund, as a result of which the statutes of the Fund were adopted only on 21 Febru-
ary 1951. Being in conflict with Article 10(3) of the Act on property in mortmain,
the statutes were never promulgated.' In accordance with the legislation, the Fund
was to be formed by revenues from seized rural land and state subsidies adopted by
the Council of Ministers'¥, which were meant to be earmarked solely for ecclesiasti-
cal and charity purposes in accordance with the provisions of the Act on property
in mortmain.'® In practice, since the start of its operations, the Fund has relied only
on contributions from the state budget.'

10 For more information on the historical and political circumstances accompanying the establish-
ment of the Church Fund see M. Winiarczyk-Kossakowska, Przejecie przez parstwo “‘débr martwej
reki” (W piecdziesigtg rocznice), “Panstwo i Prawo” 2000, no. 12, pp. 51-65.

11 Cf. A. Mezglewski et al., op. cit., p. 239.

12 M. ZawiSlak, Wydatkowanie..., p. 241 with footnotes.
13 M. Winiarczyk-Kossakowska, op. cit., p. 62.

14 Article 8 of the Act on property in mortmain.

15 Article 1(4) of the Act on property in mortmain.

16 In 1990-1996, the Fund had a separate bank account and earned additional, relatively small, sums
on bank interests.
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The current form of the Polish system of financing churches and other reli-
gious associations from public funds can be divided, after Tadeusz Stanistawski,
into three categories — positive, negative and indirect financing.!” The essence of
positive financing is the direct transfer of funds from the state budget to churches
and other religious associations due to religious activities carried out by a religious
association, and in the case of natural persons — on account of their having the sta-
tus of a clergyman. This category includes the financing of the broadly understood
pastoral care of uniformed services, including the military pastoral care together
with the structure of the Polish Army Field Ordinariate, as well as the activities of
the Church Fund in the field of paying some social and health insurance contribu-
tions for certain groups of clergy. Expending the funds from the Church Fund in
the remaining scope can be considered as the cost of the state related to providing
it by churches and other religious associations in the performance of public func-
tions.'® Negative financing consists in not burdening the religious associations, in
whole or in part, with public tributes, which are collected from other entities in
a similar situation. The exemptions mostly concern direct and local taxes, less often
indirect ones.!® The essence of indirect financing involves the creation by the leg-
islator of such legal mechanisms that will become an incentive for third parties to
financially aid churches and other religious associations. This category includes, for
example, the basic source of income for religious communities, i.e. offerings (dona-
tions made, for example, on the occasion of worship) or the possibility of deducting
from the tax base donations made for the purposes of religious worship or church
charity and care activities.?

The historical legislator set the Fund five goals listed expressis verbis in Arti-
cle 9(1) of the Act on property in mortmain, but before 1990, the Fund also
pursued objectives not described in the normative acts.?! After 1990, these goals

17 'T. Stanistawski, Sposoby finansowania kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych ze Srodkéw
publicznych, in: D. Walencik (ed.), Prawo wyznaniowe w Polsce (1989-2009). Analizy - dyskusje -
postulaty, Katowice-Bielsko-Biala 2009, pp. 338-340.

18 Cf. P. Stanisz, Bezstronnos¢ swiatopoglgdowa wladz publicznych a finansowanie zwigzkéw wyzna-
niowych, in: T.]. Zielinski (ed.), Bezstronno$¢ religijna, swiatopoglagdowa i filozoficzna wladz Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 2009, pp. 116-117.

19 T. Stanistawski, Finansowanie instytucji wyznaniowych ze Srodkéw publicznych w Polsce, Lublin
2011, pp. 74-91.

20 Cf. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2016, pp. 485-487.

21 M. Zawislak, Wydatkowanie..., pp. 248-253, 258-265.
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were expanded due to the publication of the regulation of the Council of Min-
isters? and the Statute of the Church Fund. Another change in the catalogue of
the Fund’s objectives took place on 1 January 1999, with the entry into force of
the Act on the social insurance system.” In Article 99 of this act, the legislator
decided to delete Article 9(1)(3) of the Act on property in mortmain, stating that
the Church Fund will provide coverage for clergy with sickness insurance in justi-
fied cases. On the other hand, Article 9(1)(4), referring to a special pension for
socially meritorious clergymen, was changed, so that its current wording ensures
that the Church Fund will provide for the payment of social insurance contribu-
tions for clergy in the amount specified in the Act on the social insurance system.
At present, three categories of purposes supported by the Church Fund are named:
payments of a part of social and health insurance contributions for certain groups
of the clergy, maintenance and renovation of historical sacred facilities, and sup-
port of socially useful ecclesiastical activities.** Under Article 10(2) of the Act on
property in mortmain, the Council of Ministers was authorised to adopt the Fund’s
statutes to regulate the organisation of the Church Fund, the manner of establish-
ing its authorities and operating rules. At present, the Fund is supervised by the
Minister of Internal Affairs and Administration, who is in charge of the govern-
ment administration domain of religious denominations and national and ethnic
minorities. The Minister is also the administrator of Part 43 of the state budget, i.e.
religious denominations and national and ethnic minorities.?> Legal support of the
Fund is provided by the Department of Religious Denominations and National and
Ethnic Minorities (hereinafter: Department) of the Ministry of Internal Affairs and
Administration.

The Church Fund was increased in 2010, and then continuously since 2012, it
has been increased during financial years by allocation of funds from either the

22 Regulation of the Council of Ministers of 23 August 1990 on extending the scope of the Church
Fund’s objectives, Dz.U. (Journal of Laws), No. 61, item 354.

23 Act of 13 October 1998 on the social insurance system, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws)
of 2020, item 266.

24 A. Czohara, Podstawy prawne zada# Funduszu Koscielnego w III RP, in: P. Borecki et al. (eds.),
Pro bono Reipublicae. Ksiega jubileuszowa Prof. Michata Pietrzaka, Warszawa 2009, pp. 201-202;
A. Mezglewski et al., op. cit., pp. 246-248.

25 Section 1 of the Regulation of the Prime Minister of 18 November 2019 on the detailed remit of
the Minister of Internal Affairs and Administration, Dz.U. (Journal of Laws), item 2264.
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special-purpose or general reserve of the state budget.?® In 2010, the amount of
PLN 4,621,000 was allocated from the special-purpose reserve, and since it was
higher than the deficit in the Church Fund’s budget (related to insufficient funds for
implementation of the Fund’s principal purpose), PLN 2,150,200 was returned as
unused funds. In 2012-2014, the Church Fund’s budget remained unchanged and
was subsidised each year with PLN 2,125,900, PLN 23,856,000 and PLN 38,769,000
each year respectively. In 2015, although the Fund’s budget was increased compared
with the previous year, it became necessary to allocate a special-purpose reserve of
PLN 9,829,000. In 2016 alone, the Church Fund was awarded three special-purpose
subsidies of PLN 3,986,000, PLN 11,434,000 and PLN 11,789,600 respectively. The
situation repeated the following year, with subsidies amounting to PLN 8,895,000,
PLN 14,805,000 and PLN 1,838,000 respectively. In 2018, the Church Fund’s budget
was increased during the financial year by PLN 21,190,000.” In 2019, the budget of
the Church Fund was increased nine times (seven times from the general reserve
of the state budget and twice from the special-purpose reserve) for a total amount
of PLN 29,947,560.41. In 2020, the Fund’s budget was increased four times (once
from the general state budget reserve) by a total amount of PLN 41,016,090.12. As
at 17 March 2021, the Fund’s budget for 2021 has not been increased.?®

Table 1. Comparison of the amount of the budget of the Church Fund provided for in the Budget
Act with the data of the Ministry of the Interior and Administration on the amount of the budget
of the Church Fund in 2010-2021%

The budget of the Church Fund entered in Budget of the Churgh .Fund accordllng
Year the Budget Act (PLN) to data from the Ministry of Interior
8 and Administration (PLN)
2010 86 336 000 86 336 000 + 4 621 000
2011 89 185 000 89 185 000
2012 94 374 000 94 374 000 + 2 125 900

26 Efforts to transfer the Church Fund assets to Part 83 Earmarked reserves within the Budget Act.
Cf. D. Walencik, Wydatkowanie srodkéw Funduszu Koscielnego w latach 1951-2016, in: M. Bielecki
(ed.), Kwestie majgtkowe w prawie wyznaniowym, Lublin 2018, pp. 29-30.

27 L. Bernacinski, Wydatkowanie srodkéw Funduszu Koscielnego w XXI w., “Lodzkie Studia Teolo-
giczne” 2019, no. 28, issue 3, pp. 53-55.

28 Response of the Department of Security of the Ministry of Interior and Administration to the
request for public information, reference number DBI-WODO-0667-2-80 / 2021, document in
the author’s private collection.

29 Sources: L. Bernacinski, Wydatkowanie..., pp. 53-54; Response..., op. cit. The amounts in the table
have been rounded to full zlotys.
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Year The budget of the Church Fund entered in Eigddg;;ofig:; glzﬁgiigx;do?iiizfii:f

the Budget Act (PLN) and Administration (PLN)
2013 94 374 000 94 374 000 + 23 856 000
2014 94 374 000 94 374 000 + 38 769 000
2015 118 230 000 118 230 000 + 9 829 000
2016 126 230 000 118230 000 + 27 209 600
2017 133230 000 133230 000 + 25 538 000
2018 156 893 000 156 893 000 + 21 190 000
2019 140 834 000 140 834 000 + 29 947 560
2020 140 834 000 140 834 000 + 41 016 090
2021 140 834 000 140 834 000

The continuous nature of this practice cannot be justified by potential errors in
annual projections of amounts to be allocated in the following financial year to the
Fund’s fixed purpose, i.e. payments of a part of social and health insurance contri-
butions for certain groups of the clergy. The more so as, over the years, the budget
subsidies for the Fund earmarked in the Budget Act for a given year were often
lower than the Fund’s spending on its principal purpose in the preceding year. The
failure to report actual needs of the Fund to the Minister of Finance was referred
to in a report by the Supreme Audit Office as “failure to exercise due diligence”*® It
can be presumed that the deliberate underrating of the Church Fund’s budget in the
Budget Act has become an element of a political strategy aimed at hiding the actual
annual state budget expenditures on the Fund’s purposes from anticlerical constitu-
ents.’! The media and general public tend to focus their attention on the size of the
Church Fund’s budget only during the period of drafting and adopting the Budget
Act for a given year. Most of the population and journalists have no knowledge of
asset transfers from the state budget’s special-purpose or general reserve, which
leads to increasing the Church Fund’s budget in secret from the general public. This
presumption is confirmed by the lack of promulgation of decisions on the distribu-
tion of funds from the budget increase, which will be described in greater detail
further in this paper. Actions of this type represent extreme discretionalism and
are detrimental to the standards established in line with the principle of openness
in public life.

30 For more information, see D. Walencik, Wydatkowanie..., pp. 33-35 including the literature refe-
renced therein.

31 L. Bernacinski, Wydatkowanie..., p. 56.
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It should be noted that the idea of liquidating the Church Fund has been present
in the public debate since the 1990s. Since then, attempts have been made to liqui-
date the Fund several times, but to no avail. In 2013, a draft act amending the act
on guarantees of freedom of conscience and religion and some other acts was sent
to public consultations and inter-ministerial arrangements, the content of which
was to replace the Church Fund with a civil tax deduction.’? Also in this case, the
change did not take place.*

Initiatives eligible for grants from the Church Fund

The Church Fund awards grants for the maintenance and renovation of historical
sacred and ecclesiastical facilities. Projects considered as sacral include construc-
tion, extension or reconstruction of a church building or a chapel, as well as ada-
ptation of any other building to sacral purposes.** Adaptation of hospital or prison
premises to allow people to take part in a Holy Mass is not considered a sacral
project.®® In this light, initiative of these types are not eligible for grants from the
Church Fund. Since the above legal definition of a sacral project is quite narrow,
facilities considered as sacred for the purpose of the Church Fund’s operations inc-
lude those where the faithful gather regularly to exercise religious worship in an
organised manner. Facilities considered as ecclesiastical include buildings which
accompany sacred facilities and are situated in their vicinity, e.g. buildings which
represent the dwelling of a parish priest or rector and a parish chancellery or rectory,
buildings which represent the dwelling of curates, buildings which represent the
dwelling of secular employees of a parish or rectory (an organist’s house), buildings
which represent catechetical facilities and buildings of a religious house serving the

32 Draft Act amending the act on guarantees of freedom of conscience and religion and some
other acts, https://mc.bip.gov.pl/archiwum-bip-mac/prawo-i-prace-legislacyjne-archiwum/pro-
jekty-aktow-prawnych-archiwum/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-gwarancjach-wolnosci-
sumienia-i-wyznania.html (accessed 11.03.2021).

33 Cf. L. Bernacinski, Perspektywy wprowadzenia modelu asygnaty podatkowej do polskiego systemu
finansowania kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych, Warszawa 2021, pp. 88-91.

34 Article 41(2) of the Act of 17 May 1989 on the relations between the State and the Catholic Church
in the Republic of Poland, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws) of 2019, item 1347.

35 Article 31(3) and Article 32(2) of the Act of 17 May 1989 on the relations between the State and
the Catholic Church in the Republic of Poland, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws) of 2019,
item 1347; B. Rakoczy, Ustawa o stosunku parnstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2008, p. 260.
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purpose of providing pastoral services or aid in the sacred facility concerned® - in
the Catholic Church, as well as corresponding buildings in other religious commu-
nities. In practice, to have historical value, a building must have features described
in the Act on the protection and care of historical monuments.*” Article 3(1) of
the said Act defines a historical monument as a movable or immovable property,
or a part or group thereof, either manmade or human activity-related, which is
a testimony to a past epoch or event, and preservation of which lies in the public
interest because of its historical, artistic or scientific value. Article 3(6) of the Act
defines maintenance works as actions meant to protect and preserve the substance
of a historical monument and stop the process of its destruction we well as docu-
mentation of these actions. According to the construction law, renovation means
construction works in an existing building or structure which are meant to restore
it to its original condition but are not routine maintenance, in which other-than-
-original construction materials may be used.’®

Due to the aforementioned definition of maintenance works, the Church Fund
provided grants primarily for activities focused on the substance of buildings. Since
2017, the granting practice has included also initiatives concerning maintenance of
movable furnishings of sacred facilities and fixed elements thereof.” That change
has not been duly communicated. Beginning in 2017, the Fund started to accept
grant applications for the maintenance of furnishings of sacred facilities, but the
change in the granting practice was announced on the Fund’s website only after
some time. This means failure to meet the directive to communicate the admin-
istration’s intentions in sufficient advance for stakeholders to be able to safeguard
their interests. In this case, a number of applicants who had duly prepared their
applications by familiarising themselves with the scope of works eligible for grants
from the Fund, did not include any maintenance works concerning movable fur-
nishings. The said failure to communicate the intention to change the granting
practice led to inequality among the applicants in a given year, putting those who
duly prepared their applications in a disadvantaged position.

36 Article 60(2) of the of the Act of 17 May 1989 on the relations between the State and the Catholic
Church in the Republic of Poland, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws) of 2019, item 1347.

37 Act of 23 July 2003 on the protection and care of historical monuments, consolidated text, Dz.U.
(Journal of Laws) of 2020, item 282.

38 Article 3(8) of the Act of 7 July 1994 on the Construction Law, consolidated text, Dz.U. (Journal of
Laws) of 2019, item 1186.

39 For more information, see L. Bernacinski and J. Wojtasik, Beneficjenci dotacji udzielanych z Fun-
duszu Koscielnego w latach 2016-2018, “Gubernaculum et Administratio” 2019, vol. 19, no. 1, p. 95.
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The Church Fund awards grants also for socially useful ecclesiastical activities
which involve, principally, running homes for orphans, elderly people, physically
or mentally disabled and other categories of people who need care; running hospi-
tals, other medical institutions and pharmacies; organising assistance in maternity
protection; organising aid to orphans, victims of natural disasters and epidemics,
victims of wars, families and people who are impoverished or in a difficult health
situation, including people deprived of their liberty; running nurseries, orphan care
homes, dormitories and shelters; providing assistance in ensuring leisure for chil-
dren and youth in need; promoting the idea of helping others and promoting social
attitudes which contribute to it; providing aid to victims of natural disasters and
people in dire need abroad.* In order to effectively perform the aforementioned
activities, churches and other religious associations have the right to establish and
run, in accordance with applicable legislation, appropriate institutions, including
facilities for those in need of care, hospitals and other medical institutions within
the meaning of regulations on medical activities, as well as nurseries and shelters
for children.! Grants from the Church Fund cover mainly works which involve
adaptation, modernisation, renovation, construction or extension of the afore-
mentioned facilities run by churches and other religious societies. Practice shows
that the Fund awards grants also for participation of beneficiaries of socially useful
ecclesiastical activities in summer camps and clubs, furnishing of classrooms and
purchase of teaching materials and, occasionally, for kitchen equipment, meals or
admission tickets. In principle, the Fund does not finance any costs of the up-keep-
ing of the aforementioned facilities, but such support is not ruled out in specially
justified cases. In this respect, the practice is relatively stable and uniform.

The procedure for awarding grants from the Church Fund

Entities eligible to receive grants from the Church Fund include legal persons of
legally recognised churches and other religious associations. This means churches
and other faith communities whose relations with the state are regulated under
separate legislative acts as well as those entered in the Register of Churches and

40 Article 39 of the Act of 17 May 1989 on the relations between the State and the Catholic Church
in the Republic of Poland, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws) of 2019, item 1347.

41 Article 24(1) of the Act of 17 May 1989 on the guarantees of the freedom of conscience and reli-
gion, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws) of 2017, item 1153.
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Religious Associations.*> Grants are awarded on the basis of applications. Eligible
entities submit their applications on an official form directly to the Church Fund’s
Board or through representations of their churches or other religious associations
to the Fund. The Church Fund’s statute provides also for authorising the Fund’s
Board to award grants on its own initiative, but it is a defunct provision.*?

Applications submitted by the prescribed call deadline** are checked for compli-
ance with the formal requirements and subjected to preliminary evaluation. In the
case of any deficiencies, the applicant is informed of the deadline to rectify them,
and if they are not rectified by that deadline, the documentation is returned to the
applicant. The applicant is informed if the application cannot be processed due to
failure to meet the formal requirements.

At the next stage, the Director of the Department appoints a commission which
he or she chairs. The commission includes also a vice chair and two members —
Department employees. The commission recommends applications, including
grant amounts, to the Minister of Internal Affairs and Administration. Decisions
regarding recommendations are made in an open vote by simple majority. In the
event of an even distribution of votes, the chair of the commission has the decisive
vote. In their deliberations, members of the commission are allowed to consult out-
side experts and other Department employees. The commission may also request
applicants, either directly or indirectly, to clarify and supplement their applications
and annexes thereto. Additionally, a visit to the facility referred to in the application
is allowed to compare its state of preservation with the application documents and
to assess the actual needs.*> When analysing applications and formulating recom-
mendations, the commission relies on the following criteria:

a) the Church Fund’s budget allocated to grants;
b) conformance of the purpose applied for with the scope of tasks performed by
the Fund;

42 Cf. Articles 30-31 of the Act of 17 May 1989 on the guarantees of the freedom of conscience and
religion, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws) of 2017, item 1153.

43 Section 8 of the Statutes of the Church Fund.

44 Application call deadlines are announced by the Minister of Internal Affairs and Administration.
To meet the deadline, applicants can simply send their applications at a Polish post office before
the lapse of the deadline. Where justified (due to a random event or important public interest), the
Minister may accept an application submitted after the deadline.

45 M. Zawislak, Prawne i finansowe aspekty dziatalnosci Funduszu Koscielnego w latach 1989-2009,

in: D. Walencik (ed.) Prawo wyznaniowe w Polsce (1989-2009). Analizy-dyskusje-postulaty, Kato-
wice - Bielsko-Biata 2009, pp. 365-366.
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c) the current technical condition of the facility referred to in the grant application,
in particular the level of threat to the facility if it requires renovation;

d) the actual ability to complete the works included in the application by the end
of the calendar year;

e) whether the expected costs of the works included in the application are reaso-
nable as well as the applicant’s financial commitment and identification of other
sources of financing by the applicant;

f) the scale of the task included in the application and the progress in its
implementation.

At its meetings, the commission discusses the analyses of respective applications,
selects applications and prepares a list of recommended applications with proposed
grant amounts. These lists represent a draft decision of the Minister of Internal
Affairs and Administration regarding grants to be awarded. Within maximum
seven days from the commission’s meeting, the chair of the commission submits
the lists to the Minister of Internal Affairs and Administration in order for the Min-
ister to make a decision on awarding grants from the Church Fund. When deciding
about grants and amounts thereof, the Minister of Internal Affairs and Administra-
tion relies on the following equivalent criteria*:

a) the Church Fund’s budget allocated to grants;

b) thecurrent technical condition of the building referred to in the grantapplication;

c) findings of inspections conducted at the applicant’s registered office or the site
of works referred to in the application;

d) the scale of the task included in the application and the progress in its
implementation;

e) social demand for the project referred to in the application and the financial
capacity of the local community;

f) the impact of the project referred to in the application on the local community;

g) the significance of the historical-grade facility referred to in the application to
preservation and protection of the cultural heritage;

h) settlement of accounts for previous grants, if awarded.

46 At present, the criteria on which the commission relies when analysing applications and formula-
ting recommendations, and the criteria on which the Minister of Internal Affairs and Administra-
tion relies when deciding about grants and amounts thereof are published on the Church Fund’s
website. As pointed out by D. Walencik, in 2016 applicants were not informed of the substantive
criteria used for assessing their applications (D. Walencik, Wydatkowanie..., op. cit., p. 37), altho-
ugh these criteria had already been known and used before - cf. T. Stanistawski, Finansowanie...,
op. cit., p. 129.
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Decisions of the Minister of Internal Affairs and Administration are published
on the Ministry’s website. In practice, however, only decisions regarding grants
from sources other than the special-purpose or general reserve of the state budget
are published.”” Funds obtained in such a manner are allocated by way of the same
procedure, but the related decisions of the Minister of Internal Affairs and Admin-
istration are not communicated openly. Failure to publish certain decisions can be
detected only by comparing the total value of grants awarded with the sum of grants
communicated in the published decisions. The fact that those certain decisions are
not published means that their beneficiaries are also unknown to the public. The
hidden true amount of grants awarded by the Fund and some of the beneficiaries of
those grants cannot be uncovered by the general public, journalists or even some of
the scholars and commentators who study the Church Fund.

It should also be added that applicants are informed in writing if they have been
awarded grants from the Church Fund, including the purpose for which a respec-
tive grant has been awarded.*® Based on decisions made by the Minister of Internal
Affairs and Administration, draft agreements with applicants are prepared to
include provisions on the purpose and amount of the grant, the manner of its trans-
fer and the date by which it must be used. Such an agreement regulates the manner
in which the progress in works may be checked as well as dates and rules regarding
settlement of accounts for the grant and possible return of the unused portion.*
Section 10 of the Church Fund’s statute rules that grants from the Church Fund
are provided on a cashless basis and are subject to settlement of accounts with the
Fund’s Board within 12 months under the provisions of generally applicable finan-
cial and accounting regulations. The deadline may be extended in special cases with
the consent of the Board of the Church Fund.

Conclusions

Legal persons of all churches and other religious associations with regulated
relationships with the State are eligible to receive grants from the Church Fund.

47 Information of 8 March 2019 provided by the Ministry of Internal Affairs and Administration in
response to a request for access to public information (ref. no DBI-WODO-0667-3-7/2019). The
document is in the private collection of the author of this paper.

48 Benefits provided from the Fund are earmarked benefits within the meaning of Article 127(1)(1)
(b) of the Act of 27 August 2009 on the public finance, consolidated text, Dz.U. (Journal of Laws)
of 2019, item 869.

49 M. Piszcz-Czapla, Kryteria wydatkowania srodkéw Funduszu Kocielnego, “Studia z Prawa Wyzna-
niowego” 2009, vol. 12, p. 350.
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Although such a wide definition of the discussed circles is inconsistent with the
Act on property in mortmain, it is justified by implementation of the constitutional
principles of equality of churches and other religious associations and cooperation
between them and the state for the individual and the common good. The Church
Fund awards grants for the reconstruction, maintenance and renovation of sacred
facilities of historical value and for ecclesiastical charity and care activities. Since
the establishment of the Fund, its budget has been built entirely on subsidies from
the state budget. Recent years have seen a new practice of increasing Church
Fund’s budget during the financial year by subsidising it from either the special-
purpose or general reserve of the state budget. Furthermore, decisions regarding
grants awarded from the Fund’s budget increase are not published on the Fund’s
website. This coherent action should be considered as deliberate concealment of
the amounts spent by the Church Fund from the public. The area related to the
financing of the Fund should be considered as non-transparent. Unfortunately, this
ascertainment has remained valid since the very establishment of the Fund, and
neither the change of Poland’s political system nor subsequent changes of govern-
ments after 1990 have managed to abolish it.

The transparency of the Church Fund’s grant award procedure deserves credit.
Although quite complicated, the procedure seems to be transparent and is com-
municated to applicants in an appropriate and comprehensible manner. It should
be said that the definitions of historical sacred and ecclesiastical facilities have been
based strictly on the existing legislation rather than on some new concepts devel-
oped for the Fund’s own purposes. The same applies to the definition of categories
of entities which perform ecclesiastical charity and care activities. If the formal
requirements are not met, the applicant is duly notified, which allows them to mod-
ify the application and reapply for a grant. Also, the criteria to be followed by the
commission have been defined, where the commission recommends applications
to the Minister of Internal Affairs and Administration before final grant decisions
are made. Since these criteria are to a large extent assessment-based, applicants
should be allowed to view the results of the selection procedure in an uncom-
plicated manner and to be informed of the reasons for which their applications
have been rejected. One should also consider introducing the option to modify
an application to the extent indicated by the commission. This would contribute
to increasing the openness of the grant award procedure and, more importantly,
would build a dialogue between the administration and applicants and increase the
citizens’ trust in the state.
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Ocena wplywu czynnika ludzkiego
jako bezposredniej determinanty
funkcjonowania obwodowych komisji wyborczych.
Praktyczny zarys problematyki

Streszczenie

W artykule przedstawiono wybrane zagadnienia prawnych uwarunkowan dziatania obwo-
dowych komisji wyborczych i ich wptywu na proces wyborczy. Na tle dotychczasowych roz-
wigzan kodeksowych zasadnym jest dokonanie przegladu zaistniatych zdarzen z udziatem
cztonkéw obwodowych komisji wyborczych w przeprowadzonych wyborach w latach 2018-
2020 do: organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Parlamentu Europejskiego oraz na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Celem publi-
kacji jest uzyskanie odpowiedzi na postawione pytania: 1) Jakie determinanty bezposrednio
wplywaja na funkcjonowanie procesu wyborczego? 2) W jaki sposob oddziatuje czynnik
ludzki (cztonkowie obwodowych komisji wyborczych) na prawidlowy przebieg procesu wy-
borczego? 3) Czy obecny model zglaszania (in fine powotywania, rezygnacji, uzupelniania)
czlonkéw w sklad obwodowych komisji wyborczych wymaga ingerencji ze strony ustawo-
dawcy? Analiza dotychczasowych probleméw przybliza zakres stwierdzonych nieprawidlo-
wosci, stanowi réwniez przyczynek do dokonania zmian legislacyjnych prawa wyborczego.
Kompleksowe ujecie przedstawionego tematu pozwolilo na zapoznanie si¢ z praktycznym

1 Prawnik, urzednik wyborczy, cztonek Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie,
czlonek Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych przy Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.
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zarysem probleméw dotyczacych dzialania obwodowych komisji wyborczych. W tym celu
zastosowano metode prawnodogmatyczng, opartg na pogladach doktryny, ktéra réwnolegle
zostala wzmocniona metoda empiryczng. Zastosowanie wieloaspektowych metod badaw-
czych stuzy procesowi empirycznej weryfikacji przedstawionych w publikacji tez.

Stowa kluczowe: prawo wyborcze, czynnik ludzki, obwodowa komisja wyborcza, gtosowanie,
administracja wyborcza

Wprowadzenie

W systemie demokratycznego panstwa prawa zagadnienia zwigzane z legislacja
wyborczg (in fine wyborami) ksztaltujg rudymentarny aspekt zycia publicznego.
W ujeciu prawno-instytucjonalnym wybory stanowiag mechanizm umozliwiajacy
udzial obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania nie-
ktorych organdw publicznych (tzw. instytucja wybieralnosci organéw: jednostek
samorzadu terytorialnego, Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Parlamentu
Europejskiego oraz Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej)’. Wskazaé nalezy, ze
czynne prawo wyborcze kwalifikowane jest w sposob dychotomiczny. W pierwszej
kolejnosci wyrazany jest poglad o zaliczeniu go do indywidualnego, samodzielnego
prawa podmiotowego (jako prawa czlowieka)® z uwagi na to, ze ,wolne wybory
i wolnos¢ wypowiedzi, a w szczegdlnosci wolnos¢ debaty politycznej, stanowia
wspolnie fundament kazdego systemu demokratycznego, s3 ze sobg zwiazane
i wzajemnie sie wzmacniajg™. Z drugiej strony prawo wyborcze utozsamiane jest
z prawem do partycypacji jako forma sprawowania wladzy® w imieniu wszystkich
obywateli (zasada przejawu suwerennoéci narodu)®. O konkretyzacji sprawowania
wladzy w danym panstwie wypowiadal si¢ m.in. D. Nohel, ktéry stwierdzil, ze ,,bez
wyboréw, bez otwartego wspdtzawodnictwa sit spotecznych i grup politycznych

2 Zob. A. Szmyt, Konstytucyjne podstawy prawa wyborczego w Swietle ,, Ankiety Konstytucyjnej”,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 37.

3 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, uchwalona dnia 10 grudnia 1948 r. przez Zgromadze-
nie Ogolne Narodéw Zjednoczonych, w: Prawo migdzynarodowe publiczne. Wybdr dokumentéw,
oprac. A. Przyborowska-Klimczak, Lublin 1996, s. 154-159.

4 M.A. Nowicki, Komentarz do art. 10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno-
Sci, w: M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, Warszawa 2009, s. 2.

5 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 145.

6  A.Jamrdz, Demokracja wspélczesna. Wprowadzenie, Bialystok 1993, s. 41.
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o wladze, nie ma demokracji”’. Urzeczywistnienie natury panstwa demokratycz-
nego zwigzanego z istnieniem prawa wyborczego, zdaniem G. Kryszenia, sta-
nowi ,najwazniejsza konsekwencje gloszonej przez Konstytucje idei suwerennosci
narodu i wigzacej si¢ z nig zasady reprezentacji politycznej™®, co wiecej — wypel-
nienie tej idei nastepuje przez swoich przedstawicieli (organéw panstwowych) lub
bezposrednio®. Nardd za posrednictwem organdw panstwowych Rzeczypospolitej
Polskiej sprawuje zwierzchnig wladze. Wladza ta podlega weryfikacji'® podejmo-
wanych przez rzadzacych panstwem!! dziatan i stwierdzonych przez wyborcow!?
zaniechan.

Ustawa zasadnicza zajmuje najwyzsza pozycje wérod zrodet prawa powszechnie
obowigzujgcego'?, a tym samym zawiera zbiér norm prawnych ksztaltujacych ele-
ment porzadku prawnego Rzeczpospolitej Polskiej. W sferze kultury prawa pozy-
tywnego (stanowionego) wskazuje sie, ze hierarchia norm prawnych nierozerwalnie
zwigzana jest ze strukturg oraz organizacjg organéw wladzy publicznej, dziatajacej
na podstawie i w granicach prawa, w tym realizujgcych swoja dzialalno$¢ legisla-
cyjna'. Aspekty prawa wyborczego zostaly podniesione do rangi normy konsty-
tucyjnej jako najwyzszego stanowionego prawa Rzeczpospolitej Polskiej. Czynne
prawa wyborcze, o ktérych mowa w art. 62 ustawy zasadniczej, statuujg gwarancje
przystugujacych praw obywatelom (wyborcom) w postaci wyrazania swojej woli
(wyboru przedstawiciela) w rzadzeniu sprawami o charakterze publicznym, odpo-
wiednio na szczeblu: centralnym (ogélnokrajowym), regionalnym (wojewodzkim),
lokalnym (powiatowym, gminnym). Przepis ten okresla, ze obywatel polski ma
prawo udzialu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej,
postow, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli
najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat. Prawo udzialu w referendum oraz
prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem
sagdowym sg ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wybor-

7 D. Nohlen, Prawo wyborcze i system partyjny. O teorii systemow wyborczych, Warszawa 2004, s. 26.
8  G. Kryszen, Standardy prawne wolnych wyboréw parlamentarnych, Bialystok 2007, s. 9.

9 Art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.), zamiennie jako ,ustawa zasadnicza”

10 Por. G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dziatania, LEX
nr 136576.

11 Por. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w Konstytucji, w: ]. Trzcinski (red.),
Charakter i struktura norm Konstytucji, Warszawa 1997, s. 99, 102.

12 L. Garlicki, op. cit., s. 145in.
13 Art. 87 ustawy zasadnicze;.
14 R. Tokarczyk, Wspélczesne kultury prawne, wyd. IV, Krakow 2005, s. 142.
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czych. Konstrukcja przepisu bezspornie wskazuje na prawa polityczne obywatela,

do ktérych zalicza si¢: uprawnienie do korzystania z czynnego prawa wyborczego

poprzez wyrazenie swojej aprobaty lub dezaprobaty dla okreslonej opcji rzadza-
cej, opcji politycznej (danego ugrupowania), programu politycznego, okreslonego
kandydata oraz mozliwo$ci opowiedzenia si¢ za wariantem odpowiedzi zadanym

w pytaniu referendalnym?.

W odniesieniu do przywolanych unormowan, uzasadnione jest uzyskanie
odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. W jaki sposob nalezy wyeliminowa¢ trudnosci zwigzane z permanentng rota-
cja kandydatéw na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych (zgtaszania ich
przez pelnomocnikéw wyborczych, rezygnacji oraz uzupelnienia ich sktadow)
w celu odciazenia komisarzy wyborczych in fine pracownikéw delegatur Krajo-
wego Biura Wyborczego oraz pracownikow urzedéw gmin (miast), na kanwie
obowiazujacych uregulowan prawnych?

2. Jaki winien by¢ szczegdlny zakres poziomu merytorycznego i etycznego czton-
kow obwodowej komisji wyborczej stanowigcego implikacje prawidtowego oraz
sprawnego przeprowadzenia wyboréw?

Za pomoca wybranych metod badawczych autor przedstawil wielowymiarowa
analiz¢ dylematéw zwigzanych z prawidlowym funkcjonowaniem obwodowych
komisji wyborczych, a przede wszystkim przyblizeniu praktyczny i systemowy
problem zwigzany z bezposrednim oddzialywaniem czynnika ludzkiego (cztonka
komisji) na proces wyborczy.

Ponadto celem artykutlu naukowego jest dokonanie przegladu mozliwosci
prawnych zwigzanych z prawidlowym dzialaniem obwodowych komisji wybor-
czych w prowadzonych czynnosciach zwigzanych z przeprowadzeniem glosowa-
nia i ustaleniem jego wynikéw w obwodzie, zaréwno przez jednolita komisje, jak
i dwa odre¢bne ciala kolegialne powotane odrebnie do przeprowadzenia glosowa-
nia, a takze do ustalenia jego wynikéw'®. W ujeciu koricowym podniesione zostaly
postulaty w zakresie podjecia omawianej tematyki w przedmiocie uregulowania
w kodeksie wyborczym zmian odnoszacych si¢ bezposrednio do funkcjonowania

15 Por. E. Rymarz, Udzial sedziéw w organach wyborczych, w: E. Rymarz (red.), Demokratyczne prawo
wyborcze Rzeczypospolitej Polskiej (1990-2000), Warszawa 2000, s. 33.

16 Art. 5 pkt 74 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. z 2018 1., poz. 130) w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy
(Dz.U. 22017 1., poz. 151 1089 oraz z 2018 r., poz. 4 dalej jako: k.w.) wprowadzono zmiany polega-
jace na dodaniu w dziale IT w rozdziale 7 art. 181a w brzmieniu: art. 181a - W kazdym obwodzie
glosowania w wyborach powoluje sie obwodowa komisje wyborczg ds. przeprowadzenia glosowa-
nia w obwodzie i obwodowa komisj¢ wyborcza ds. ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie.
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obwodowych komisji wyborczych. Przedstawiony praktyczny zarys dostrzezo-
nej problematyki w stosowaniu prawa wyborczego mogtby stanowi¢ przyczynek
do odpowiedniego zreformowania podstawowego ciala kolegialnego w procesie
wyborczym.

Ujecie ogolne prawnych uwarunkowan funkcjonowania obwodowych
komisji wyborczych

Ogolny ustréj organéw wyborczych precyzuje art. 152 k.w., w ktérym dokonano
formalnego podzialu na dwie grupy organéw administrujacych sprawami zwigza-
nymi z przeprowadzeniem wyboréw. Wyrdznia sie po pierwsze organy state, do
ktorych zaliczono Panstwowa Komisje Wyborcza oraz komisarzy wyborczych, po
drugie organy czasowe (niestale), do ktérych zalicza si¢ odpowiednio okregowe,
rejonowe i terytorialne komisje wyborcze oraz obwodowe komisje wyborcze!”.
Organy powolane ad hoc (tzw. organy dorazne) zostaly ukonstytuowane w celu
przeprowadzenia zarzadzonych wyboréw!s. Obwodowe komisje wyborcze stano-
wig fundament w hierarchii organéw wyborczych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, co de facto przeklada si¢ na prawidtowe oraz sprawne przeprowadzenie
zarzadzonych wyboréw".

Obwodowe komisje wyborcze powolywane sg przez wlasciwy organ wybor-
czy — komisarza wyborczego® do realizacji ustawowych zadan wyborczych w sta-
tych lub odrebnych obwodach glosowania. Ich udzial w wyborach przejawia sie
w sposOb zréznicowany. W zarzadzonych wyborach o zasiegu ogélnopolskim
do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz na Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej obwodowa komisja przeprowadza wybory obok Panstwowej Komisji
Wyborczej oraz okregowej komisji wyborczej?!. Z kolei w wyborach do Parlamentu
Europejskiego podstawowy, dorazny organ wyborczy przeprowadza wybory obok

17 Art. 152 § 2 kw.

18 ~A. Pyrzynska, Spoleczni obserwatorzy wyboréw w polskim prawie wyborczym, ,,Studia Wyborcze”
2018, t. 26, s. 15.

19 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim, Torun 2010, s. 200-218;
A. Kisielewicz, Organy wyborcze, w: K. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz (red.),
Samorzgdowe prawo wyborcze, Warszawa 2010, s. 49-91.

20 Art. 152§ 1 kw. wzw. zart. 182§ 1 k.w. Zob. A. Skotnicki, Sktad obwodowych komisji wyborczych
i obwodowych komisji do spraw referendum, w: F. Rymarz (red.), Iudices electionis custodes. Sedzio-
wie kustoszami wyborow. Ksiega pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej, Warszawa 2007,
s. 155-165.

21 Art.262§ 1kw.
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okregowej i rejonowej komisji wyborczej, réwniez przy udziale Panistwowej Komisji
Wyborczej*2. Natomiast wybory do organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
pod nadzorem Panstwowej Komisji Wyborczej i komisarzy wyborczych, przepro-
wadzajg: wojewodzkie, powiatowe, gminne oraz obwodowe komisje wyborcze®.

W obecnym stanie prawnym w kazdym obwodzie glosowania powoluje si¢
obwodowa komisje wyborczg, ktéra realizuje zadania przewidziane w kodeksie
wyborczym dla obwodowej komisji wyborczej ds. przeprowadzenia gtosowania
w obwodzie i obwodowej komisji wyborczej ds. ustalenia wynikéw glosowania
w obwodzie. Powyzsze unormowanie dotyczy wyboréw do Sejmu i do Senatu,
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, do Parlamentu Europejskiego, a takze
przeprowadzanych w toku kadencji wyboréw do organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego, z wytaczeniem wyboréw ponownych do organéw tych jednostek?*.
W stosunku do zarzagdzonych wyboréw do organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego przeprowadzanych w zwiazku z zakonczeniem kadencji rad oraz w wybo-
rach ponownych do organéw tych jednostek ustawodawca okreslit, iz czynnosci
zwigzane z przeprowadzeniem procesu wyborczego realizowac beda dwie dorazne
komisje wyborcze, tj. obwodowa komisja wyborcza ds. przeprowadzenia glosowa-
nia w obwodzie i obwodowa komisja wyborcza ds. ustalenia wynikéw glosowania
w obwodzie.

Wskaza¢ nalezy, ze w 2018 roku ustawodawca nowelizacja prawa wybor-
czego dokonal podzialu obwodowych komisji wyborczych na niezalezne komisje
o odrebnych kompetencjach. Pierwotnie uregulowano, ze w kazdym obwodzie
glosowania w wyborach powoluje si¢ obwodowa komisje wyborcza ds. przepro-
wadzenia glosowania w obwodzie i obwodowa komisje wyborcza ds. ustalenia
wynikéw glosowania w obwodzie?. Po przeprowadzonych w 2018 roku wyborach
do organéw jednostek samorzadu terytorialnego dokonano jednak kolejnej zmiany
dotyczacej przepisow w zakresie powolywania obwodowych komisji wyborczych,
co bylo wynikiem stwierdzonych probleméw praktycznych stosowania nowych
rozwigzan prawnych?. Wylgczono z zakresu stosowania zmienionych przepi-
séw, o ktorych mowa wyzej, wybory do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,

22 Art. 339§ 1 kw.
23 Art. 178 § 1 k.w. w zw. z art. 413 k.w,, art. 451 k.w,, art. 460 k.w., art. 475 k.w.
24 Art. 181a§ 1 pkt 1 kw. wzw. zart. 181a § 2 k.w.

25 Art. 5 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130).

26 A. Pyrzynska, Obwodowe komisje wyborcze w wyborach samorzgdowych. Wybrane zagadnienia na
tle praktyki wyboréw z 2018 r., ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 1 (53), s. 196.
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wybory Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wybory do Parlamentu Euro-
pejskiego”. W tych wyborach nie stosuje si¢ modelu dualistycznego obwodowych
komisji wyborczych, pozostano przy dotychczasowych rozwigzaniach, w ktérych
jedna i ta sama komisja odpowiedzialna jest za: przeprowadzenie gtosowania
w obwodzie, czuwania w dniu wyboréw nad przestrzeganiem prawa wyborczego
w miejscu i czasie glosowania, ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie i poda-
nie ich do publicznej wiadomosci, przestanie wynikéw glosowania do wlasciwej
komisji wyborczej?.

Obwodowe komisje wyborcze powolywane sg sposréd wyborcéw zgloszo-
nych przez pelnomocnikéw wyborczych lub upowaznione przez nich osoby®.
Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze swoj akces w czlonkostwie obwodowej komisji
wyborczej moga zglasza¢ kandydaci indywidualni bezposrednio komisarzowi
wyborczemu®’. Pomimo dokonanych ostatnich nowelizacji prawa wyborczego®
ustawodawca nie zdecydowal si¢ na podjecie uregulowan zwigzanych z naloze-
niem na potencjalnych cztonkéw obwodowych komisji wyborczych minimalnych
wymagan, jakimi powinni odznacza¢ si¢ w prowadzeniu czynnosci zwigzanych
z procesem wyborczym??. Ustawodawca w ubieganiu si¢ o cztonkostwo w obwo-
dowej komisji wyborczej nie natozyl na kandydatéw szczegolnego obowiazku zna-
jomosci prawa wyborczego®, posiadania uprzedniego do$wiadczenia zawodowego
w pracach komisji, legitymowania si¢ niekaralnoscia za przestepstwo umyslne
$cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe, posiada-
nia wyksztalcenia lub wyzszego wyksztalcenia kierunkowego (np. w stosunku do
0s6b pelniacych funkcje przewodniczacego lub jego zastepcy), kwalifikacji lub
umiejetnosci na okreslonym poziomie czy tez stosownych wartosci etycznych.
Przypomnie¢ nalezy, ze ustawa nie naklada na kandydatéw na cztonkéw komi-
sji szczegdlnych wymagan, ograniczajac je jedynie do cenzusu wieku - kandydat
musi mie¢ ukonczone 18 lat najpdzniej w dniu dokonania zgloszenia, a takze do

27 Art. 1 pkt 21 ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U.
22019 1., poz. 273).

28 Art. 185kw. wzw. zart. 181a § 1 pkt 1 k'w. wzw. z art. 181a § 2 k.w.
29 Art. 182§ 2 kw.
30 Art. 182§ 8ckw.

31 Art. 1 pkt 22 lit. ¢ ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy (Dz.U.
z 2019 r,, poz. 273) dokonal modyfikacji przepisu art. 182 § 4 k.w. (odnosi si¢ do wymogoéw kan-
dydata na cztonka komisji).

32 A. Pyrzynska, Obwodowe komisje..., s. 208.
33 A. Sokala, Administracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim..., s. 218.
34 Jbidem,s. 219.
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cenzusu zamieszkania®* (domicyl), ktéry warunkuje, zZe osoba bedgca kandydatem
na czlonka komisji moze zosta¢ zgtoszona do komisji na obszarze wojewddztwa,
w ktérym stale zamieszkuje®. Nalezy skonstatowa¢, ze minimalne warunki, jakie
musi spelni¢ kandydat, maja wydzwigk spoleczny’’. Jak zauwazyt J. Zbieranek,
»brak dbaloéci ustawodawcy o zapewnienie odpowiedniego poziomu merytorycz-
nego i etycznego cztonkow tych komisji, ma istotny wpltyw na sprawne i zgodne
z prawem przeprowadzenie wyboréw (...). Na tej podstawie ksztaltuje si¢ spoteczny
obraz dzialania wszystkich organéw wyborczych, decydujacy o zaufaniu obywateli

do demokratycznego mechanizmu wytaniania wtadzy przedstawicielskiej*®.

Ocena wybranych probleméw dzialania obwodowych komisji
wyborczych

Analizujgc trudnosci zwigzane z funkcjonowaniem obwodowych komisji wybor-
czych, warto szczegolnie zwrdci¢ uwage na czynniki, jakie mialy bezposredni
wplyw na prawidlowy oraz sprawny przebieg procesu wyborczego. W wyborach
do organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej, Parlamentu Europejskiego oraz na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
mozna wyszczegolnic¢ nastepujace problemy:

a) prze$wiadczenie kandydatow o biernym udziale w obwodowej komisji wybor-
czej i o czynnym udziale w pracach jedynie przewodniczacego lub jego zastepcy,
jak réwniez przekonanie o udziale ,,czynnika fachowego’, jakim w poprzednim
stanie prawnym® byli pracownicy samorzadowi urzedéw gmin lub gminnych

35 W literaturze przedmiotu zaznacza sie, ze wspolnote samorzadowa tworza wszyscy mieszkancy
danej jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, niezaleznie od tego, czy sa w niej
zameldowani na pobyt staly, czasowy, czy mieszkaja bez zameldowania. Por. P. Winczorek, Komen-
tarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., Warszawa 2008, s. 49. Zob.
art. 16 ust. 1 ustawy zasadniczej — Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzadows.

36 Art. 182§ 4kw.

37 A. Sokala, Administracja wyborcza w polskim kodeksie wyborczym, w: K. Skotnicki (red.), Kodeks
wyborczy. Wstepna ocena, Warszawa 2011, s. 150.

38 . Zbieranek, w: K.-W. Czaplicki, B. Dauter, S.J. Jaworski, A. Kisielewicz, F. Rymarz, ]. Zbieranek,
Kodeks wyborczy. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2018, Lex. Por. A. Pyrzynska, Obwodowe komi-
sje..., s. 208.

39 Art. 182 § 2a k.w. okreslal, ze w sktad obwodowych komisji wyborczych, o ktérych mowa w § 2,
powoluje si¢ takze po jednej osobie wskazanej przez wdjta sposrod pracownikéw samorzadowych
gminy lub gminnych jednostek organizacyjnych. Przepis ten zostal uchylony przez art. 5 pkt 75
lit. b ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu
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jednostek organizacyjnych, desygnowani przez wojta do kazdej komisji obwodu

stalego i odrebnego;

b) brak podstawowej wiedzy i doswiadczenia czlonkéw komisji w pracach tego
organu (nieuczestniczenie lub pobiezne uczestniczenie w organizowanych szko-
leniach, brak elementow samoksztalcenia, m.in. zaznajomienia si¢ z wytycznymi
Panstwowej Komisji Wyborczej, przepisami kodeksu wyborczego);

c) brak zaangazowania, nalezytej starannosci oraz lekcewazace podejscie czlon-
kow do realizowanych zadan przez organ dorazny;

d) rotacja zgloszonych czlonkéw obwodowych komisji wyborczych determinowa-
nych sprawami osobistymi, np. choroby, wyjazdy stuzbowe, zbieg zaplanowanych
urlopdw itd.;

e) $wiadome zglaszanie kandydatow w celu zablokowania miejsca w skladzie pod-
stawowym organu wyborczego, ktdrzy w nastepstwie rezygnuja z prac w komisji,
przez co komisja powolywana jest w skfadzie niepelnym (minimalnym);

f) konflikty charakterologiczne (interpersonalne) osob zgloszonych do udzialu
w pracach obwodowej komisji wyborczej, brak wzajemnej komunikacji pomie-
dzy cztonkami komis;ji*’;

g) podatnos¢ czlonkéw komisji na: prace pod wpltywem presji czasu, zmeczenie
psychiczne i fizyczne, stres wywolany czynnikami zewnetrznymi (np. duzy
naptyw wyborcéw do lokalu, awarie techniczne, praca od wczesnych godzin
porannych do p6znych godzin nocnych lub porannych).

Uksztaltowanie odpowiedniego modelu dziatania obwodowych komisji wybor-
czych jest pozadane oraz uzasadnione. Oczekiwania dotyczace prawidlowego
funkcjonowania tego organu byly wielokrotnie wyrazane, zaréwno w stanowiskach
organdw wyborczych, jak i literaturze przedmiotu. W zwiazku z czym ,,zauwazalny
jest brak wyraznej koncepcji w zakresie uksztaltowania wlasciwego modelu funk-
cjonowania obwodowych komisji wyborczych, jako korpusu rzetelnie przygotowa-
nych o0s6b, swiadomych swojej roli i cigzacej na nich odpowiedzialnosci™!.

Warto w tym miejscu zasygnalizowac réwniez o kolejnej determinancie, ktéra
ma wplyw na szeroko pojety proces wyborczy, a mianowicie o digitalizacji zgtoszen
kandydatow na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych i podejmowanych
wszelakich czynnosci nastepczych. Czynnosci zwigzane z powotywaniem komisji
wykonujg komisarze wyborczy, urz¢dnicy wyborczy oraz urzedy gmin, dzialajace

obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicz-
nych (Dz.U. z 2018 r., poz. 130).

40 J. Haman, Wybory samorzgdowe 2018. Raport z obserwacji, Warszawa 2018, s. 8.
41 A. Pyrzynska, Obwodowe komisje..., s. 196.
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w ramach obslugi urzednika wyborczego. Zgloszenia kandydatéw na cztonkow
komisji przyjmuja urzednicy wyborczy, wlasciwi dla gminy, w ktérej siedzibe ma
dana komisja, za posrednictwem urzedu gminy. W m.st. Warszawie zgloszenia
przyjmowane sg za posrednictwem urzedéw dzielnic m.st. Warszawy, wlasciwych
dla siedziby danej komisji*’. Nalezy przypomnie¢, ze na mocy art. 5 pkt 75 lit. b
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zwigk-
szenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektorych organéw publicznych*’ ustawodawca pozbawil udziatu w pracach
obwodowej komisji wyborczej reprezentanta samorzadowej wladzy wykonawczej.
Wedtug uchylonych rozwigzan prawnych w sklad obwodowych komisji wybor-
czych powolywano takze po jednej osobie wskazanej przez wojta sposrod pracow-
nikéw samorzadowych gminy lub gminnych jednostek organizacyjnych. Podjete
dzialania ustawodawcy nalezy oceni¢ w sposob dualistyczny, zardwno negatywny,
jak i pozytywny.

Pozbawienie udzialu ,czynnika fachowego”, jakimi niewatpliwie byli przedsta-
wiciele sektora gminnego samorzadowego, wplynelo bezposrednio na jakosciowe
funkcjonowanie komisji wyborczej, negatywnie oddzialujac na funkcjonowanie
komisji. Osoby te poprzez swoje przygotowanie merytoryczne oraz praktyczno-
-zawodowe (np. legitymowanie si¢ odpowiednim poziomem wiedzy na temat
wyboréow, wieloletnim doswiadczeniem w pracach komisji, praktycznych umiejet-
nosci) zapewnialy prawidtowe dzialanie tego organu, a wrecz skutecznie wptywaly
na poprawnos¢ oraz sprawno$¢ podania wynikéw wybordw.

Natomiast akcentu pozytywnego nalezy upatrywaé w ,,zwigkszeniu roli spote-
czenstwa w procesie wybierania organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych,
a takze w kontroli tego procesu i organdw odpowiadajacych za przygotowanie i prze-
prowadzenie wyboréw”**. Ustawodawca dokonanymi zmianami ,,czynnik fachowy”
zastgpil wprost ,,czynnikiem spolecznym’, co ma zapewni¢ odpowiedni poziom
przejrzystosci, transparentnosci, ,obywatelskiej kontroli nad procesem wybor-
czym (...). Maja one w zamiarze wnioskodawcdéw wyeliminowa¢, a przynajmniej
w znaczacym wymiarze ograniczy¢ potencjalne naduzycia oraz nieprawidtowosci.

42§ 3 ust. 2 i 3 Uchwaly nr 161/2020 Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 8 czerwca 2020 r.
w sprawie powolywania obwodowych komisji wyborczych w obwodach glosowania utworzonych
w kraju, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych na dzien 28 czerwca
2020 r. (M.P. 2 2020 ., poz. 520).

43 Dz.U. 2018 r., poz. 130. Ustawodawca zdecydowat o uchyleniu art. 182 § 2a k.w.

44 Poselski projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych (druk sej-
mowy nr 2001 z dnia 10 listopada 2017 r.).
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Zwalczanie takich naduzy¢ jest troskg o demokracj¢ i wolnosci obywatelskie, a nie
zaprzeczaniem tym warto$ciom”. Ponadto obligatoryjne wyeliminowanie udzialu
pracownika samorzagdowego nalezy upatrywac w art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 21
listopada 2008 roku o pracownikach samorzadowych*, zgodnie z ktérym pracow-
nik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym
stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywac zaje¢ pozostajacych w sprzeczno-
$ci lub zwigzanych z zajeciami, ktére wykonuje w ramach obowigzkow stuzbowych,
wywolujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢, oraz
zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy. Przedstawiciel samo-
rzagdowej wladzy wykonawczej, pomimo tego, ze ,spelnia wymogi pozwalajace na
powolanie na cztonka komisji wyborczej, nie moze by¢ cztonkiem komisji wyborczej
pochodzacym »ze wskazania« jednego z komitetow uczestniczacych w wyborach,
rodzitoby to bowiem uzasadnione podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownos$¢™’.
Innymi slowy dotychczasowy organ wykonawczy (woéjt, burmistrz, prezydent)
angazowalby pracownikow wilasnego urzedu do posredniego udzialu w swojej
prywatnej kampanii wyborczej, co jest szczegdlnie istotne w sytuacji ubiegania sig
o reelekcje. W literaturze podnosi sig, ze ,,funkcjonowanie administracji wyborczej
musi by¢ bowiem oparte na niezaleznosci, apartyjnosci i apolitycznosci. Czlonkom
obwodowych komisji wyborczych nalezy stworzy¢ warunki do podejmowania bez-
stronnych dziatan, wolnych od naciskéw zewnetrznych, co umozliwi innym oby-
watelom efektywne skorzystanie z czynnego i biernego prawa wyborczego™®.

W obecnie obowiazujacym stanie prawnym pelnomocnik wyborczy dokonuje
zgloszenia kandydatow na czlonkéw komisji na druku stanowigcym zafacznik do
uchwaly Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie powolywania obwodowych
komisji wyborczych w obwodach glosowania utworzonych w kraju®’. Zgloszenia
dokonywane sg w postaci tradycyjnej, tzn. papierowej i musza zosta¢ przeksztal-
cone w forme cyfrows, co dodatkowo obciaza stuzby administracji wyborczej,

45 Ibidem.
46 Tekst jedn. Dz.U. 22019 r,, poz. 1282 ze zm.

47 A. Poglodek, Pracownik samorzgdowy nie zawsze powinien zasiada¢ w komisji wyborczej, https://
serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1434014,pracownik-samorzadowy-komisja-wybor-
cza.html (dostep 28.12.2020).

48 A. Krzywon, Kto nie moze zosta¢ cztonkiem obwodowej komisji wyborczej. Czy ograniczenia sg
zgodne z Konstytucjg?, Warszawa 2018, www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/ObserwujemyWybory/Kto%20nie%20moze%20zostac%20czlonkiem%20obwo-
dowej%20komisji%20wyborczej.pdf (dostep 28.12.2020).

49 Art. 182 § 11 k.w. - Panstwowa Komisja Wyborcza okresla sposob zgtaszania kandydatéw na
czlonkéw obwodowych komisji wyborczych, wzdr zgloszenia oraz zasady powotywania tych
komisji, w tym tryb przeprowadzenia losowania.
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w szczegdlnosci komisarzy wyborczych, in fine pracownikow delegatur Krajo-
wego Biura Wyborczego® oraz pracownikéw urzedéw gmin (miast). Wiaze sie to
bowiem z czasochlonnym wprowadzaniem danych ze zgloszen papierowych do
wersji elektronicznej w systemie Wsparcia Organéw Wyborczych (WOW), nastep-
nie wielokrotnym uzupelnianiem, aktualizowaniem (np. w sytuacji rezygnacji)
i wprowadzaniem danych zgloszonych kandydatéw na czlonkéw obwodowych
komisji wyborczych pod presja czasu, nawet w ostatnich dniach przed ustawowym
terminem - najpdzniej w 30. dniu przed dniem wybordéw'.

Wdrozenie dodatkowego panelu (nakfadki), np. ,zglaszania kandydatéw do
obwodowych komisji wyborczych” w systemie WOW dla pelnomocnikéw wybor-
czych lub upowaznionych przez nich osoéb, stanowigcego przeniesienie zZrédlowe
danych ze zgloszenia papierowego, stanowi odpowiedz na ,potrzebe stalego
doskonalenia rozwigzan prawnych dotyczacych przygotowania i przeprowadzenia
wyboréow”*%, a takze rozwigzan informatyczno-technologicznych. Za wdrozeniem
rozwigzan informatycznych w systemie WOW dla pelnomocnikéw wyborczych
przemawia w szczegdlnosci:

a) prawidlowe wprowadzanie i jednoczesne weryfikowanie przez pelnomocnikéw
wyborczych danych kandydatéw na czlonkéw komisji bezposrednio ze zgroma-
dzonych zgloszen, ktére niejednokrotnie wypelniane sag w sposéb nieczytelny
przez kandydatéw na cztonkéw obwodowych komisji wyborczych;

b) wyeliminowanie opdznien zwigzanych z przekazywaniem zgloszen przez pet-
nomocnikéw wyborczych do urzedéw gminy lub przed ostatecznym terminem
zglaszania kandydatow;

c) podwyzszenie poziomu sprawnej wymiany informacji potencjalnych cztonkéw
obwodowych komisji wyborczych pomiedzy pelnomocnikami, a nastepnie
pomiedzy urzedami gmin.

Zaakcentowa¢ w tym miejscu nalezy, ze dostrzezone problemy praktyczne
powinny zosta¢ rozwiazane bezposrednio z udzialem oséb odpowiedzialnych za
fluktuacje¢ kandydatéw na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych. Przede
wszystkim dotyczy to zgloszen dokonywanych przez pelnomocnikéw wybor-
czych lub upowaznione przez nich osoby®. Obecnie administracja wyborcza
oraz jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zadan zleconych w zakresie

50 W sytuacjach, o ktérych mowa w art. 182 § 8c k.w. w zw. z art. 182 § 8b k.w.
51 Art. 182§ 5kw.

52 Informacja Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 lutego 2020 r., ZPOW-501-5/20 w sprawie
realizacji przepisow Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany, https://pkw.gov.pl/uplo-
aded_files/1581339521_Informacja_o_realizacji_przepisow.pdf (dostep 17.10.2020).

53 Art. 182§ 2 kw.



Ocena wplywu czynnika ludzkiego... 39

przeprowadzenia wyboréw>* notorycznie zderzajg sie z permanentng fluktuacjg
kandydatéw na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych (zgtaszania ich przez
pelnomocnikéw wyborczych, rezygnacji oraz uzupelnienia ich skladow). Ze
wzgledu na krotkie terminy powofania obwodowych komisji wyborczych istotna
jest wiec ,,koniecznos$¢ niezwlocznej weryfikacji bardzo duzej liczby zgloszonych
kandydatow”™”.

Cigzar prawidlowego zglaszania kandydatéw na cztonkéw obwodowych komisji
wyborczych spoczywa w pierwszej kolejnosci na pelnomocnikach wyborczych lub
osobach przez nich upowaznionych, a w drugiej na samych wyborcach, ktérzy wyra-
zili swoj akces udzialu w pracach komisji bezposrednio komisarzowi wyborczemu.
Dodatkowe wprowadzenie umocowan w przedmiocie wdrozenia czynnoéci digita-
lizacji zgloszen kandydatéw na czlonkéw komisji, z jednoczesnym zachowaniem
doreczenia zgtoszen kandydatéw w formie dotychczasowej wraz z danymi osobo-
wymi, uprzednig wyrazong zgoda oraz podpisem wlasnorecznym kandydata, nie-
watpliwie usprawni proces powolywania sktadu obwodowych komisji wyborczych.

Z kolei wprowadzenie rozwigzan typu organu profesjonalnego mogloby by¢
pozadanym rozwigzaniem, co w swej skutecznosci przektadaltoby sie niewatpliwie
na poprawe i sprawno$¢ funkcjonowania komisji, prowadzitoby jednak do wyeli-
minowania czynnika spotecznego (brak przymiotu wzajemnej zaleznosci) jako
mechanizmu spotecznej kontroli procesu wyborczego. Alternatywnym rozwiaza-
niem mogloby by¢ umocowanie obwodowych komisji wyborczych jako organu
hybrydowego (tzw. organu pélprofesjonalnego). Organ taki sktadatby si¢ zaréwno
z 0sOb posiadajacych odpowiednie wymagania oraz kwalifikacje stawiane przez
kodeks wyborczy?®, jak i gwarantowalby udzial w pracach komisji 0séb spelniaja-
cych minimalne wymogi ustawowe (tzw. instytucja czynnika spolecznego). Stusz-
nie akcentuje si¢ w literaturze przedmiotu, ze mozna rozwazy¢ ,wprowadzenie sui
generis korpusu cztonkéw obwodowych komisji wyborczych, a zatem umocowanie
w przepisach obowigzku powotania przynajmniej jako czesci sktadu komisji osob
o wyraznie okre§lonych kompetencjach wyborczych, ktére swoja funkcje spra-
wowalyby w sposéb kadencyjny. Takie rozwigzanie gwarantowaltoby, ze podczas

54 Art. 124§ 1 pkt 4 kw.
55 Informacja Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 lutego 2020 r., ZPOW-501-5/20, op. cit.

56 Panstwowa Komisja Wyborcza wyrazala poglad o ustanowieniu korpusu cztonkéw obwodowych
komisji wyborczych lub wprowadzeniu wymogu, zeby przewodniczacymi i zastepcami obwodo-
wych komisji wyborczych byly osoby, ktére uzyskaly certyfikat potwierdzajacy kompetencje do
pelnienia tej funkcji. Zob. Informacja Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 21 stycznia 2019 r.,
ZPOW-502-1/19 w sprawie realizacji przepiséw Kodeksu wyborczego oraz propozycje ich zmiany,
https://pkw.gov.pl/uploaded_files/1549013020_Informacja_o_realizacji_przepisow_Kodeksu_
wyborczego_oraz_propozycje_ich_zmiany.pdf (dostep 17.10.2020).
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wyboréw praca obwodowych komisji nie bytaby oparta wyltacznie na wybidrczej

wiedzy przypadkowych oséb, lecz na kompleksowo przygotowanych i wykwalifiko-

wanych oraz — co wazne - znajgcych praktyke wyborczg podmiotach™’.

Zaproponowane rozwigzania nie oslabig dzialania komisji, przeciwnie -
powinny wzmocni¢ prawidtowos¢ funkcjonowania tego organu. Oczywiscie nie
mozna zapomina¢ o spolecznym instrumencie kontroli wyboréw - o obserwato-
rach spolecznych, ktérzy czuwaja nad przebiegiem przeprowadzonych wyboréw
oraz nad przestrzeganiem prawa wyborczego, jak réwniez o realizacji celow, takich
jak troska o demokracje, prawa obywatelskie i rozwdj spoteczenstwa obywatel-
skiego®®. Istotng role w procesie wyborczym petni takze maz zaufania®, ktory jest
»gwarancja prawidtowego przebiegu glosowania’, jest utozsamiany z obserwato-
rami, tylko ze dziatajacymi ,,z ramienia partii politycznych oraz oséb ubiegajacych
sie 0 mandaty”®. Mgz zaufania umocowany zostal w uprawnienia obserwowania
wszystkich czynnoéci komisji, do ktdrej zostal wyznaczony®', w szczegolnosci:

a) moze by¢ obecny przy przekazywaniu protokolu przez obwodows komisje
wyborcza, przekazywaniu danych z protokotu przez rejonows komisje wybor-
czg, sprawdzaniu pod wzgledem arytmetycznej poprawnosci ustalenia wynikow
glosowania przez pelnomocnikéw oraz sprawdzaniu prawidtowosci ustalenia
wynikow glosowania i elektronicznego przesytania danych;

b) moze by¢ obecny w lokalu wyborczym w czasie przygotowania do glosowania,
glosowania, ustalania wynikéw glosowania i sporzadzania protokotu;

c) moze wnosi¢ do protokolu uwagi z wymienieniem konkretnych zarzutéw;

d) moze by¢ obecny przy przewozeniu i przekazywaniu protokolu do wlasciwej
komisji wyborczej wyzszego stopnia®.

Uczestnictwo obywateli w sprawowaniu kontroli procesu wyborczego nie
moze by¢ w zaden sposob ostabione w komisji wyborczej, co przesadza o wielu
alternatywnych instytucjach oraz podmiotach (obserwatorzy spoleczni, mezo-
wie zaufania, miedzynarodowi obserwatorzy wyboréw) bioracych udzial w zyciu

57 A. Pyrzynska, Obwodowe komisje..., s. 209.

58 Art. 103¢ § 1 kw.

59 Zob. M. Chmaj, W. Skrzydlo, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 58.
60 G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 222.

61 A. Sokala, Mgz zaufania, w: A. Sokala, B. Michalak, P. Uzieblo (red.), Leksykon prawa wyborczego
i referendalnego oraz systeméw wyborczych, Warszawa 2013, s. 129.

62 Art.103b § 1 kw.
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publicznym, w zapewnieniu transparentnosci, uczciwosci w wyborach oraz dbato-
$ci o demokracje®.

W ramach prawidlowego wypelniania przez podmioty administracji wyborczej
zadan okreslonych w k.w. zasadne oraz celowe jest ustawowe zagwarantowanie
wyeliminowania potencjalnych nieprawidlowosci w przysztosci, a takze uspraw-
nienie dzialania komisji poprzez dodanie w k.w. zapiséw o szczegélnych wymaga-
niach kandydatéw na czlonkéw obwodowych komisji wyborczych, a w rezultacie
dodanie nastgpujacych jednostek redakcyjnych w brzmieniu:

1. Art. 182 § 4 k.w.: Osoba bedgca kandydatem na cztonka obwodowej komisji
wyborczej:

a) nie przekroczyta 70 lat®;

b) sklada oswiadczenie, ze nie byla prawomocnie skazana za przestepstwo lub
przestepstwo skarbowe popelnione umyglnie®;

c) posiada co najmniej wyksztalcenie $rednie.

2. 2. Art. 182 § 4a ust. 1 k.w.: Przewodniczacy obwodowej komisji wyborczej oraz
jego zastepca powinien:

a) spelnia¢ warunki, o ktérych mowa w art. 182 § 4 pkt 1-5 k.w;

b) posiada¢ wyksztalcenie wyzsze;

c) posiada¢ odpowiednig wiedze z zakresu problematyki wyboréw oraz niezb¢dne
doswiadczenie zawodowe.

63 Zob. G. Kryszen, Uczciwos¢ wyboréw jako zasada prawa wyborczego, ,,Studia Wyborcze” 2016,
t. XXI,s. 7in.

64 Zastosowanie analogicznych rozwigzan, jak w przypadku czlonkéw Panstwowej Komisji Wybor-
czej (zob. art. 158 § 1 pkt 4 k.w.). Wyznaczenie cezury czasowej wieku kandydata na czlonka
obwodowej komisji wyborczej (jej gornej granicy) zwiazane jest z pelnieniem funkcji cztonka
komisji. Aspekt zdrowotny ma kluczowe znaczenia dla prawidtowego wypelniania zadan nalo-
zonych na komisje w trakcie przeprowadzenia wyboréw, co poniekad zwigzane jest z wiekiem
kandydata. Ubiegajac si¢ o cztonkostwo w komisji, kandydat - uwzgledniajac element doswiad-
czenia zyciowego — winien posiada¢ odpowiedni stan zdrowia, powinien by¢ odporny na trudne
i nieoczekiwane sytuacje, a takze adekwatnie reagowac i posiada¢ zdolnosci do podejmowania
decyzji w warunkach szczegolnych, takich jak: presja czasu, praca w warunkach wielogodzinnych,
nocnych i wezesnoporannych. Okreslenie gornej granicy wiekowej, przy uwzglednieniu powyz-
szych wywodow, zwigzane jest przede wszystkim z mozliwoscia kandydowania do objecia funkcji
czlonka komisji, a w rezultacie z mozliwo$ciami psychofizycznymi piastowania tego ,,stanowiska”

65 Powyzsze jest umotywowane tym, iz ustawodawca w przepisie art. 154 § 5a k.w. okreslit ochrone
prawng czlonkéw komisji, zgodnie z ktérym czlonkowie obwodowych komisji wyborczych
w trakcie: przebywania w lokalu wyborczym, czynnosci podejmowanych przez obwodowa komi-
sje wyborczg, przygotowan do prac obwodowej komisji wyborczej korzystaja z ochrony prawnej
przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych i ponosza odpowiedzialnos¢ jak funkcjonariusze
publiczni.
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3. Art. 182 § 4a ust. 2 k.w.: Przewodniczacego obwodowej komisji wyborczej oraz
jego zastepce powoluje sie w obwodzie glosowania obszaru danej gminy w celu
zapewnienia prawidtowego i sprawnego funkcjonowania obwodowych komisji
wyborczych, na okres 3 lat, sposréd oséb spetniajacych wymagania, o ktérych
mowa w ust. 1, przez komisarza wyborczego.

4. Art. 182 § 2aa k.w.: Zgloszenia kandydatéw do obwodowych komisji wybor-
czych dokonuje si¢ za posrednictwem systemu informatycznego Wsparcie
Organéw Wyborczych:

a) przez pelnomocnikéw wyborczych lub upowaznione przez nich osoby, o kto-
rych mowa w § 2;

b) przez wyborcow, o ktérych mowa w § 8¢, za pomocag $rodkéw komunikacji
elektronicznej, zgodnie z przepisami o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne, komisarzom wyborczym.

Fundamentalne znaczenie w procesie wyborczym stanowi zasada budowania
zaufania do organéw administracji publicznej, w tym do kazdego organu szczebla
administracji wyborczej, w poszczegdlnej jej hierarchii. Dezyderat wzajemnej rela-
cji niewatpliwie wpisuje si¢ w caloksztalt wzmacniania zaufania pomiedzy orga-
nami panstwa, a wyborcami. W zwiazku z czym ,idealna bylaby zatem sytuacja
akcentujgca nie tylko potrzeb¢ wzbudzania zaufania obywateli do organéw wiladzy
publicznej, ale dostrzegajaca rdwniez znaczenie zaufania organdéw do jednostki. Jak
siec bowiem wydaje, prowadzeniu postgpowania (...) w sposob prawidlowy stu-
zytoby zachowanie stanu harmonii w relacji pomiedzy jednostka a gospodarzem
(...)7% procesu wyborczego®.

Whioski

Istota prawa wyborczego jest odpowiednie zorganizowanie systemu wyborczego
w celu sprawnego i prawidlowego podania wynikéw wyboréw lub przedstawienia
koncowych rezultatéw z przeprowadzonego referendum. Administracja wyborcza
odgrywa kluczows role w procesie wyborczym®, co zwigzane jest nierozerwal-
nie z ,okresem na przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw parlamentarnych,
samorzgdowych, prezydenckich oraz referendum, ale takze okreslenie czynnosci

66 M. Grzymislawska-Cybulska, Istota i znaczenie obowigzku prowadzenia postepowania admini-
stracyjnego w sposob budzgcy zaufanie do organéw wiladzy publicznej, w: M. Stahl, M. Kasinski,
K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym,
Warszawa 2015, s. 433-446.

67 L. Garlicki, K. Gotynski, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 71-72.

68 G. Kryszen, Standardy prawne..., s. 183.
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koniecznych do zorganizowania i odbycia glosowania™®. Przedstawiona praktyka
organizacji wyboréw wiaze si¢ wieloma problemami, ktérych wyeliminowanie
powinno wplyna¢ pozytywnie na organizacj¢ i przebieg wyboréw oraz na budo-
wanie powszechnego zaufania do organéw administracji wyborczej. Dynamika
wspolczesnych rozwigzan technologicznych powinna bezposrednio wplynaé na
ich zastosowanie na kanwie dotychczasowych rozwigzan kodeksowych, w zwiazku
z czym zasadnym jest dokonanie przegladu zaistnialych zdarzen z udziatem czlon-
kéw obwodowych komisji wyborczych w przeprowadzonych wyborach w latach
2018-2020 do organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Sejmu i Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej, Parlamentu Europejskiego oraz Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej.

Z uwagi na to, ze obwodowa komisja wyborcza zostala umiejscowiona na naj-
nizszym stopniu systemu ustrojowego organdéw wyborczych, warto ponownie
pochyli¢ si¢ nad dotychczasowymi rozwigzaniami prawnymi, wyciaga¢ wnioski
z do$wiadczen oraz dostrzec ogromny wysitek pracownikow delegatur Krajowego
Biura Wyborczego oraz urzedéw gmin w zakresie funkcjonowania obwodowej
komisji wyborczej od jej powstania do zakonczenia dziatania w obwodzie.

Nalezy ponownie podja¢ temat umocnienia dzialania obwodowych komisji
wyborczych poprzez okreslenie szerszych wymagan personalnych w stosunku do
czlonkow tego organu, ewentualnie rozwazy¢ uregulowania konkretnych kryteriéw
oraz wymogoéw do stanowisk funkcyjnych - przewodniczacego komisji oraz jego
zastepcy.

Po wtdre trzeba zauwazy¢, iz wdrozenie dodatkowego panelu ,zglaszania kan-
dydatéw do obwodowych komisji wyborczych” w systemie WOW dla pelnomoc-
nikéw wyborczych lub upowaznionych przez ich osob, stanowigcego digitalizacje
zrodtowych danych ze zgloszenia papierowego do postaci cyfrowej, stanowi przejaw
nie tyle oczekiwany, ile wrecz pozadany, biorac pod uwage zakres dostrzezonych
nieprawidlowosci, ucigzliwosci. Panstwowa Komisja Wyborcza, ktéra sygnalizo-
wala trudnos$ci zwigzane z wielokrotng rotacja czlonkéw obwodowych komisji
wyborczych: ,takie dzialania z jednej strony przesuwaja punkt ciezkosci w zakre-
sie wykonywania zadan komisarza z czynnosci nadzorczych na czynnosci o cha-
rakterze organizacyjnym’’, z drugiej generuja znaczaca ilo§¢ nowych czynnosci

69 J. Muszynski, Leksykon marketingu wyborczego, Wroctaw 2001, s. 72 i n.

70 Urzad gminy dokonuje sprawdzenia prawidlowosci zgtoszenia kandydatéw na cztonkéw komi-
sji i za posrednictwem urzednika wyborczego informuje komisarza wyborczego o przyczynach
nieuwzglednienia zgloszenia kandydata. Urzad gminy niezwlocznie po otrzymaniu zgloszenia
wprowadza dane zgloszonych kandydatéw do systemu informatycznego Wsparcie Organéw
Wyborczych (WOW). Por. § 91 10 ust. 1 uchwaly 161/2020 Panistwowej Komisji Wyborczej z dnia



44

Kamil Krauschar

technicznych, ktére w ramach obslugi komisarza w przededniu wyboréw obciazajg
takze pracownikéw delegatur Krajowego Biura Wyborczego, ktérzy — co nalezy
podkresli¢ - zaangazowani sa w tym czasie w szereg innych zadan z zakresu orga-
nizacji wybordow”7!.

Przedstawiajac postulaty zmiany prawa wyborczego, nalezy podkresli¢, ze odpo-

wiednia reakcja ustawodawcy winna by¢ determinantg budowania wagi zaufania
w relacji pomiedzy organami panstwa a wyborcami’?. Nalezy wzmocni¢ funkcjo-
nowanie obwodowych komisji wyborczych, a takze dazy¢ do szerszego uzewnetrz-
niania i nadania szczegdlnego akcentu, takim przestankom, jak:

a)

b)

c)

d)

odpowiedzialno$¢ obwodowej komisji wyborczej i jej cztonkéw za wiasciwe
przeprowadzenie glosowania w obwodzie; wiarygodnos¢ i prawidtowos¢ usta-
lonych wynikéw glosowania przez obwodowa komisje wyborcza;
uksztaltowanie nalezytego wymiaru odbioru spolecznego (rezonansu spo-
tecznego) wsrdéd poszczegolnych wyborcow w przedmiocie przeprowadzenia
wyboréw, a przede wszystkim odpowiedzialnos¢ prawidtowego ksztaltowania
relacji jednostki (wyborcy) z panstwem”?;

budowanie ogélnego poziomu zaufania’® do funkcjonowania mechanizméw
procesu wyborczego spoczywajacych na poszczegélnych szczeblach szeroko
pojetej administracji wyborczej”>;

wzmacnianie i poglebiania zaufania obywateli do organéw wyborczych’,
a przede wszystkim do obwodowych komisjach wyborczych””.

71
72

73

74

75

76

77

8 czerwca 2020 r. w sprawie powolywania obwodowych komisji wyborczych w obwodach gloso-
wania utworzonych w kraju, w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzagdzonych na
dzien 28 czerwca 2020 r., op. cit.

A. Pyrzynska, Obwodowe komisje..., s. 203.

Por. G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej a realizacja konstytucyjnego celu jej dziatania, LEX
nr 136576.

A. Ziotkowska, Patologie w administracji publicznej - przyczyny i proby przeciwdzialania,
w: D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), Patologie w administracji publicznej, LEX nr 99685.

M. Sawczuk, O zasadzie poglebiania zaufania obywateli do wladzy publicznej, ,Studia Prawno-
ustrojowe” 2012, nr 18, s. 157.

P. Wajda, Zasada ogélna poglebiania zaufania obywateli do organéw Panstwa jako mechanizm
zabezpieczajgcy efektywnos¢ obrotu gospodarczego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2010, nr 9, s. 20.

M. Wojciechowski, Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufania jednostki do
paristwa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2012, z. 2, . 5.

Por. K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada poglebiania zaufania obywateli do organow panistwa
w orzecznictwie sgdow administracyjnych, w: J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postgpowania admi-
nistracyjnego: na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 65.
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Konieczno$¢ sprostania dynamicznemu rozwojowi informatycznemu warun-
kuje proces odpowiedniego zorganizowania, przygotowania i przeprowadzenia
wyboréw z wykorzystaniem odpowiednich, zmodyfikowanych umocowan praw-
nych i rozwigzan informatyczno-technologicznych.
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ASSESSMENT OF THE IMPACT OF THE HUMAN FACTOR, AS A DIRECT
DETERMINANT, ON THE FUNCTIONING OF DISTRICT ELECTORAL
COMMISSIONS. A PRACTICAL OUTLINE OF THE PROBLEM

Abstract

The publication presents selected issues of legal determinants of the operation of district
electoral commissions and their impact on the election process. In the context of the existing
code regulations, it is reasonable to review the events that took place with the participation
of members of district electoral commissions in the elections held in 2018-2020 to the bodies
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of local government units, the Sejm and the Senate of the Republic of Poland, the European
Parliament and to the office of the President of the Republic of Poland. The aim of the pub-
lication is to obtain an answer to the theses put forward herein: what determinants directly
affect the functioning of the election process and what is the impact of the human factor
(members of district electoral commissions) on its proper course? Additionally, it should
be verified whether the current model of nominating (in fine appointing, resigning, sup-
plementing) members to district electoral commissions requires the legislator’s interference.
The analysis of the problems to date sheds light on the scope of the irregularities identified
and constitutes a contribution to the introduction of legislative changes to the election law.
A comprehensive approach to the topic allows insight into a practical outline of the problems
noted in the course of the operation of district electoral commissions.

Keywords: electoral law, human factor, district electoral commission, voting, electoral
administration
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Formal requirements for authors
of project information cards

Abstract

The formal requirements for authors of environmental impact assessment reports have
changed over time. At present, such authors are required to demonstrate specific education
or professional experience. A project information card is a similar document to an impact
assessment report, drafted during an environmental impact assessment. Unlike in the case
of impact assessment reports, at present, authors of project information cards are not obliged
to meet any formal requirements.

Despite the different formal requirements applicable, both these documents can consti-
tute grounds for issuing decisions on environmental conditions. This may allow circumven-
tion of the main idea behind introducing formal requirements for authors of environmen-
tal impact assessment reports, i.e. the improvement in the quality of environmental studies.
Therefore, if legal regulations require authors of environmental impact assessment reports
to meet certain formal requirements, why should the same requirements not be demanded
from authors of information cards which form the grounds for issuing decisions on environ-
mental conditions?

Keywords: environmental impact assessment, project information card, environmental
impact assessment report
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Introduction

The Act on the Environmental Protection Law! has introduced certain fundamental
principles of environmental protection, including inter alia the principle of preven-
tion and precaution (Article 6). The principle of prevention requires anyone who
undertakes an activity which may have a negative effect on the environment to pre-
vent such an effect. On the other hand, the principle of precaution requires anyone
who undertakes an activity, the negative effect whereof on the environment has not
been fully identified yet, to take all possible preventive measures. Therefore, apart
from “prevention’, this indicates also “counteraction”, “avoidance” and “protection”?
Mechanisms introduced into the environmental protection law to implement these
principles include the system of environmental impact assessments. At present, the
operation of the system is regulated by the Act on the provision of information
on the environment and its protection, public participation in environmental pro-
tection and on environmental impact assessments.”> The Act requires every major
project to be assessed in terms of its potential impact on the environment. Types of
projects which require either an obligatory or optional assessment are enumerated
in the Regulation of the Council of Ministers on projects likely to have significant
effects on the environment.* Conducting an environmental impact assessment
requires preparation of a project information card or an environmental impact
assessment report.

Environmental impact assessment procedures

The environmental impact assessment procedure involves cooperation between
various public administration authorities aimed at issuing a decision on environ-
mental conditions - the ultimate effect of the procedure.” How this procedure is
structured depends largely on the type of the project. There are projects that may
always have a significant impact on the environment, which are categorised as

1 Actof 27 April 2001 on the Environmental Protection Law (Dz.U. (Journal of Laws) of 2020, item
1219, as amended).

2 M. Gorski et al., Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, p. 59.

3 Act of 3 October 2008 on the provision of information on the environment and its protection,
public participation in environmental protection and environmental impact assessments, Dz.U.
(Journal of Laws) 2020, item 283, as amended (hereinafter the EIA Act).

4 Regulation of the Council of Ministers of 10 September 2019 on projects likely to have significant
effects on the environment, Dz.U. (Journal of Laws) of 2019, item 1839.

5 B. Rakoczy et al., Oceny oddzialywania na srodowisko w praktyce, Warszawa 2017, pp. 81-125.
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Group I projects, and ones that may potentially have a significant impact on the
environment, which are categorised as Group II projects. An environmental impact
assessment may be required also for projects that may have a significant impact on
Nature 2000 areas which are not directly related to the protection of those areas or
do not arise therefrom. Some authors refer to them as Group III projects.®

A decision on environmental conditions for group I projects can be issued when
environmental impact assessment report has met requirements set forth in Article
66 of the EIA Act. In such a situation, one may request the authority in charge of
the procedure to define the scope of the report before embarking on preparing it.
A request to define the scope of the report should include a project information
card which should meet the requirements set forth in Article 62a of the EIA Act.

For Group II projects, an investor applying for a decision on environmental
conditions should submit a project information card. On obtaining opinions and
agreements from other authorities, the authority in charge of the procedure may
either directly issue the decision on environmental conditions when the expected
impact is negligible or issue a decision that an environmental impact assessment
is required and thus a relevant environmental impact assessment report must be
prepared. The latter decision includes definition of the scope of the report. The
procedure applied to Group III projects is very similar to the one applied to Group
I projects.

In the event that an environmental impact assessment report is to be prepared,
a public participation procedure is also obligatory.

A similar procedure is defined in Article 4 Directive 2011/92/EU of the European
Parliament and of the Council on the assessment of the effects of certain public and
private projects on the environment.” In the event that an environmental impact
assessment is required, the developer shall ensure that the environmental impact
assessment report for the project is prepared by competent experts. There is no
such requirement for the author of the project information card regarding under-
takings from group II.

6 M. Pchalek, M. Behnke, Postgpowanie w sprawie oceny oddzialywania na srodowisko w prawie
polskim i UE, Warszawa 2009, pp. 70-71.
7 Directive 2011/92/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on

the assessment of the effects of certain public and private projects on the environment (OJ L 026,
28.1.2012, p. 1).
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Probative value of the information card and environmental impact
assessment report

Since preparation of a project information card and/or an environmental impact
assessment report is obligatory in the course of the environmental impact assess-
ment procedure, one needs to consider the importance of these documents. It
should be emphasised that their preparation is commissioned and financed by the
investor who is planning the project.

Joanna Sliwa® has analysed the importance of the environmental impact
report as evidence in the procedure leading to the issuance of a decision on envi-
ronmental conditions. As transpires from there reflections, the report should be
a scientific study that analyses the required variants of execution of the intended
project. Furthermore, although it is a private document, it should not be consid-
ered synonymous with an expert opinion as defined in Article 84(1) of the Code of
Administrative Procedure.’

The role and importance of the environmental impact assessment report in the
procedure leading to the issuance of a decision on environmental conditions has
been examined also by administrative courts. The Supreme Administrative Court'
considered that “the report in the procedure regarding environmental conditions
permit for a project is private evidence which nevertheless has special probative
value. Its special character arises in particular from a comprehensive assessment
of the project and analysis of the technological, legal, organisational and logistic
aspect of the project combined.” Similar decisions have been made also in other
1112 Neither the administrative authority in charge of the procedure nor
an administrative court alone can assess the content of the report, for such an
assessment requires special knowledge of specific fields of science. They are only
supposed to verify whether the report is complete and coherent, and thus meets

cases.

8 J. Sliwa, Raport oddzialywania na srodowisko jako dowéd w postgpowaniu w sprawie oceny oddzia-
tywania na srodowisko, “Samorzad Terytorialny” 2015, No. 9, p. 23-41.

9 Act of 14 June 1960—Code of Administrative Procedure, Dz.U. (Journal of Laws) of 2021, item
735, as amended.

10 Judgement of the Supreme Administrative Court of 11 July 2013, file no II OSK 639/13, LEX
No. 1369033.

11 Judgement of the Supreme Administrative Court of 9 October 2018, file no II OSK 2533/16, LEX
No. 2571946.

12 Judgement of the Supreme Administrative Court of 12 November 2019, file no II OSK 3179/17,
LEX No. 2755218.
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the requirements set forth in Article 66 of the EIA Act.!® The party that challenges
the findings of an environmental impact assessment report submitted by an inves-
tor may do so by presenting an equally professional study to the contrary.* Such
a professional study should be prepared by an expert who will either demonstrate
that the report contains incorrectly collected or used data, or present other data
acquired by himself/herself.!”

A project information card is also a private document.' It is the obligation of
respective authorities to assess whether it is of any use for resolving the matter
concerned. In particular, such an assessment ought to establish whether the card
contains all the required elements and whether it correctly describes the activities
intended by the investor. In general, the findings shown in an information card can
be challenged only by means of presenting a new analysis which has been prepared
by experts whose expertise corresponds to the expertise of the authors of the infor-
mation card and which could demonstrate findings to the contrary of the findings
contained in the information card.!”

Authors of environmental impact assessments

As can be seen, authors of project information cards and environmental impact
assessment reports should be experts who have the required expertise. A question
arises here, how should such expertise and skills be documented? This matter has
changed over time.

Under the 1980 Act on environmental protection and shaping'®, the administra-
tive authority was allowed to demand the investor as well as the owner or mana-
ger of a facility or a group of facilities to submit an expert opinion regarding the
impact of the project or the facility/group of facilities on the environment. Allowed

13 Judgement of the Provincial Administrative Court in Warsaw of 10 April 2018, file no II SA/Wa
1357/17, LEX No. 2522386.

14 Judgement of the Provincial Administrative Court in Gorzéw Wielkopolski of 19 December 2019,
file no IT SA/Go 434/19, LEX No. 2768042.

15 Judgement of the Provincial Administrative Court in Wroclaw of 9 January 2018, file no IT SA/Wr
487/17, LEX No. 2457686.

16 Judgement of the Provincial Administrative Court in Poznan of 17 January 2018, file no II SA/Po
625/17, LEX No. 2444298.

17 Judgement of the Supreme Administrative Court of 19 December 2017, file no Il OSK 713/16, LEX
No. 2435556.

18  Act of 31 January 1980 on environmental protection and shaping, Dz.U. (Journal of Laws) of 1980,
No. 3, item 6.
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to prepare such opinions were higher education establishments, scientific entities,
scientific research institutes, scientific associations and natural persons listed in
the register of experts kept by the Minister of Administration, Local Economy and
Environmental Protection. In the 1989 amendment to the Act on environmental
protection and shaping'® the term “opinion” was replaced by “impact assessment.”
Additionally, the Minister of Environmental Protection and Natural Resources was
authorised to establish, by means of a regulation, the requirements to be met by
the impact assessment of a project, a facility or a group of facilities and design
solutions likely to adversely affect the environment. Another amendment to the
Act on environmental protection and shaping introduced in 1993 replaced the
term “expert” by the term “an expert from the list of experts of the Minister of
Environmental Protection, Natural Resources and Forestry, and the Minister of
Environmental Protection, Natural Resources and Forestry was authorised to esta-
blish the requirements to be met by experts from the list of experts and the method
of attesting these requirements. The Act on the provision of information on the
environment and its protection and on environmental impact assessments,?’ pas-
sed in 2000, removed the obligation for authors of impact assessments to hold any
qualifications. It did not include the term “project information card,” but defined
the “information on the intended project”, which also could be prepared by any-
one. The Act was made obsolete in 2001 by the said Act on the Environmental
Protection Law. In 2008, matters of access to environmental information, public
participation in environmental protection and environmental impact assessments
were transferred to the EIA Act. Still, no qualifications were required of authors of
environmental impact assessment reports or information cards. As highlighted by
Krzysztof Gruszecki®! in his commentary to the EIA Act, had the legislator wished
to require that the document should be prepared by persons who met specific for-
mal requirements, it would have regulated that matter in a clear manner. It was only
the 2015 amendment to the EIA Act that introduced, effective on 1 January 2017,
the requirement for authors of impact assessment reports to hold either formal
(adequate education) or non-formal (professional experience) qualifications to be

19 Act of 27 April 1989 amending the Act on environmental protection and shaping and the Water
Law, Dz.U. (Journal of Laws) of 1989, No. 26, item 139.

20 Act of 9 November 2000 on the provision of information on the environment and its protection
and on environmental impact assessments, Dz.U. (Journal of Laws) of 2000, No. 109, item 1157.

21 K. Gruszecki, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczen-
stwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. Komentarz, Warszawa
2009, p. 182.
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entitled to prepare impact assessment reports.?> These documents may be prepared

by - and in the case of teams of authors, the team may be led by - a person who

completed, as defined by the laws on higher education, at least first or second-cycle

study programmes, or long-cycle Master’s programmes with education-related

majors in the following areas:

a) exact sciences in the field of chemical sciences;

b) natural sciences in the fields of biology and Earth science;

c) technical sciences in the field of technical sciences including biotechnology,
mining, geological engineering, environmental engineering;

d) agricultural, forestry and veterinarian sciences in the fields of agricultural and
forestry sciences.

Also, environmental impact assessment reports may be authored and teams of
authors may be led by persons who have completed, within the meaning of the
laws on higher education, at least first or second-cycle study programmes or long-
-cycle Master’s programmes and have at least 5 years of experience in working in
teams that prepare environmental impact reports or environmental impact foreca-
sts, have participated in preparing at least five environmental impact reports or five
environmental impact forecasts.”> In September 2019, an amendment to the EIA
Act entered into force** reducing the required experience period from 5 to 3 years.

Furthermore, the author of an impact assessment report or the team leader must
declare in his/her report that he/she meets the aforementioned requirements. Under
the said declaration, the author must include the following clause: “I am aware of
the criminal liability for submitting a false declaration” and his/her signature.

And what are the requirements that authors of project information cards must
meet? Since the EIA Act does not define any formal or non-formal requirements
in that respect, such documents may be prepared by anyone. Thus, the author of
a project information card does not have to submit any declaration.

22 Act of 9 October 2015 amending the Act on the provision of information on the environment and
its protection, public participation in environmental protection and on environmental impact
assessments and amending certain other acts, Dz.U. (Journal of Laws) of 2015, item 1936, as
amended.

23 J. Krystek, Raporty 0os po nowemu, “Przeglad Komunalny” 2016, No. 7(298), pp. 16-17.

24 Act of 19 July 2019 amending the Act on the provision of information on the environment and
its protection, public participation in environmental protection and on environmental impact
assessments and amending certain other acts, Dz.U. (Journal of Laws) of 2019, item 1712.
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Conclusions

Project information cards can be seen to have grown in volume over the recent
years. While normally several pages long and containing basic project data some
10 years ago, they are now very complex, contain several dozen pages and discuss
matters which previously were discussed only in impact assessment reports. This
trend results from the fact that if a project information card for a Group II project
sufficiently proves that no significant adverse impact on the environment can be
expected, then the relevant decision on environmental conditions may be issued
without the need to prepare an impact assessment report and, consequently, with-
out the need to conduct the public participation procedure. This normally offers
a significant reduction in the duration of the procedure and shortens the time of
waiting for the environmental decision.

This is why some project information cards now include project variant analyses
and even mathematical models of pollution emissions (usually air and noise emis-
sions). Thus, project information cards have become a popular substitute of the
environmental impact assessment reports. However, while the author of an envi-
ronmental impact assessment report must hold the formal or non-formal qualifica-
tions required under the EIA Act, a person preparing a project information card is
not required to meet any requirements whatsoever.

Thus, a special role in the environmental impact assessment precedence is assi-
gned to the authority conducting the proceedings, which must assess whether the
information provided in the project information sheet is sufficient to conclude
that it will not be necessary to conduct a detailed impact assessment, including
the need to prepare an impact assessment report. It should be remembered that
the employees of the administration body usually do not have the competence of
experts. In this context, it is worth quoting an excerpt from the judgment of the
Provincial Administrative Court in Krakéw,?> which ruled that “If, on the basis of
the project information cards, it can be stated that the intended project will not
have a significant impact on the environment, it is not necessary to duplicate this
information in the impact assessment report. It is important that the body conduc-
ting the proceedings has clearly established that the condition of the environment
will not deteriorate after the investment is implemented, and not the way in which
these arrangements were made” As the information sheet is a private document, it
is for the administration to assess whether it is a reliable document. Therefore, the

25 Judgement of the Provincial Administrative Court in Krakéw of 5 April 2019, file no IT SA/Kr
1632/18, LEX No. 2651844.
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administrative body is responsible for deciding whether the project information
card is actually reliable or whether it only looks so.

Introduction of the formal requirements for authors of impact assessment
reports, as argued in the statement of reasons for the amendment to the EIA Act,*
was meant to be “a response to the practice of preparing low quality documentation
in the procedure of issuing decisions on environmental conditions.” Another reason
is to ensure compliance with Article 5(3)(a) of Directive 2011/92/EU, i.e. “to ensure
completeness and quality of a report on environmental impact of a project, the
contractor shall ensure that the report is prepared by adequately qualified experts.”

The current trend to prepare extensive project information cards may become
a means to circumvent the idea behind the amendment to the EIA Act which was
designed to improve the quality of environmental documentation. Although the
environmental impact assessment report remains the fundamental study prepared
in the course of the environmental impact assessment procedure, the information
card is, somewhat unexpectedly, taking its place, becoming the basis for decisions
on environmental conditions. However, the extensiveness alone does not always
give reliability and adequate quality to the documentation.

However, doubts may arise as to whether the introduction of formal require-
ments from the authors of project information cards will result in increasing their
prices and make it more difficult for developers. It should not be obligatory, as the
number of students graduating from Polish universities every year - entitled to
prepare such documents - is significant. Secondly, there is also the way of acquiring
rights as a result of work on environmental impact assessment reports. Of course,
in the latter situation, work on project information cards should count on the expe-
rience of a given author.

Therefore, if legal regulations require authors of environmental impact asses-
sment reports to meet certain formal requirements, then the same requirements
should be asked of authors of information cards which form the grounds for issuing
decisions on environmental conditions.

This article is an attempt to start a discussion, whether another amendment to
the Act on the provision of information on the environment and its protection,
public participation in environmental protection and on environmental impact

26 Statement of reasons concerning a draft amendment to the Act on the provision of information
on the environment and its protection, public participation in environmental protection and on
environmental impact assessments, Sejm Document No. 3677, the Sejm of the Republic of Poland,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/1825365138 1 D2EF5C1257E840045298D/%24File/3677.
pdf (accessed 21.05.2020).
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assessments is required, so that authors of project information cards should meet
the same requirements as authors of environmental impact assessment reports.
Naturally, the current solution is absolutely adequate provided that the project
information card is only an initial document and the impact assessment report
will indeed be prepared further in the process. However, as the information card
becomes the basis for issuing decisions on environmental conditions, thus in fact
substituting the impact assessment report, why should the same requirements not
be demanded from authors of information cards which form the grounds for issu-
ing decisions on environmental conditions?
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Legal education at the crossroads
of social responsibility and the development
of individual competencies
— experience at the University of Szeged (Hungary)'

Abstract

The authors describe the role of the legal clinical education as an instrument for commu-
nity empowerment through pro bono legal counseling, easily understandable e-compilation
(Vademecum) of legal terms, and extended legal practice for law students, together with the
development of their professional competencies. The new requirements in legal education,
as determined by the government in 2016, focus on labour market needs, but academics and
leaders of the University of Szeged have created an amalgam of tools for access to justice for
local residents and NGOs in a less wealthy social environment, thereby introducing changes

1 The research for this study was carried out with the support of the programs of the Hungarian
Ministry of Justice enhancing the standards of legal education.
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in education. The article proves how difficult it is to change historically-determined tradi-
tions in legal education in an innovative way, developing social solidarity, legal responsibility,
ethics, and communication skills of the future generation of jurists in Hungary. In the course
of the research, the authors analyze their own experiences since the establishment of the
Legal Clinic at the University of Szeged under predefined requirement, e.g. number and type
of cases or form of help. As a result, key fields are revealed where the work of the Legal Clinic
is essential, and such a conclusion provided great help to further develop the partnership
system and the entire clinical legal education at the University of Szeged.

Keywords: professional competencies of jurists, legal education, legal clinics, Hungary,
social responsibility of the university

Introduction

In Hungary, the beginning of university legal training dates back to 1667, which
means centuries in the tradition of high-level theoretical education, with special
attention to the needs of the state (education of officials, judges, prosecutors, and
public notaries). Then, legal academies focusing on practice appeared with the help
of the Reformed and Protestant Churches that were flourishing in the 19th century.
The training tradition includes text-bound interpretation of the law, a high degree
of formalism, as well as historical and analytical approaches in law. The Hungar-
ian training system follows the continental model, in which the role of the state is
decisive in terms of requirements, financing, and appointments at universities, as
the state agencies and organizations build on graduate lawyers.?

Legal education has traditionally meant five years (10 semesters) of uniform/
long-cycle period of study. Even though the Bologna system prescribed two cycles
of education for BA and MA degrees in 2006, this approach has been formally
refused. On 17 May 2003, at the Deans’ meeting, the resistance was worded as
follows: “the two-cycle structure is alien to the function and peculiarity of legal
education.” Therefore, specialized legal training (LLM for a legal subdivision) is
only possible after obtaining a uniform university degree. There is a doctoral school
in all law faculties, where a scientific degree (PhD) can be obtained. Each legal
training and doctoral school requires the approval through a state accreditation
procedure.

2 Zs. Nagy, A jogi oktatds fejlédése és aktudlis kérdései, Szeged 2007, pp. 68-69.
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Nowadays, legal education is provided at two universities established by
churches and six state-funded universities. These are complemented by two private
universities, where LLM legal training is available in some topics (Central Euro-
pean University and the Andrassy University). However, as of 2020, nine of the
state-founded universities, including two faculties of legal education, have become
privatized universities: the state has delegated the rights of its maintainers and,
optionally, its founders to a board of trustees consisting of private individuals. The
members of the board of trustees were appointed by the government, so the state
handed over the real estate needed to operate the university and the responsibil-
ity for running it to a few people of its choice. A university thus privatized may
enter into a public service contract with the government to fund a certain number
of students if the university meets the requirements for accreditation. But in the
future, students’ tuition, scholarships, and talent management will be the respon-
sibility and task of the privatized university.> Moreover, the National University
of Public Services, which is a government-established and - sustained university,
issues a public administration diploma, but at any moment this university can start
offering legal education giving additional supply for government agencies and
departments. However, this privatization differs from Tilak’s typology (extreme,
strong, moderate/gentle and pseudo-privatization)* because some institutions
involved in privatization were consulted, some received special state-owned assets,
and others did not receive adequate guarantees, even despite teacher and student
strikes. It has a privileged status and enjoys significant budget support among state-
run universities. Yet there is one common element of privatization: the decline in
the autonomy of higher education institutions®, which is not only a theoretical
threat but a reality.

3 The basic educational activities of a higher education institution include higher education vocatio-
nal training, undergraduate training, master’s training, doctoral training and specialized further
training. Unless otherwise provided by this Act, only higher education institutions may carry out
activities falling within the scope of basic educational activities. Maintaining this principle, from
2021 onward the CEU will no longer pursue legal LLM training in Hungary, and in two law facul-
ties the state has transferred its founding rights to the board of trustees of the foundation that ope-
rates the university (including the law faculties in Gy6r and Miskolc). This is regulated by recent
amendments (Act XIX of 2019, Magyar Kozlony (Official Journal) 2019/50:1678, Act XXXVT of
2019, Magyar Kozlony (Official Journal) 2019/63:2099, and Act XXXIII of 2020 Magyar Kozlony
(Official Journal) 2020/125:2978) to Act CCIV of 2011 on tertiary education, Article 73/A and 104,
Magyar Kozlony (Official Journal) 2011/165:41181.

4 ]B.C. Tilak, La privatisation de lenseignement supérieur, “Perspectives” 1991, No. 2, pp. 251-265.

5  A. Németné Doktor, A magyarorszdgi magdn-felséoktatds, “Uj Pedagdgiai Szemle” 2008, No. 8-9,
p. 58.
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With this, essentially three types of university models were created in legal-
administrative training in Hungary by 2020: traditional state-funded and state
(budget-supported) university training; privatized but originally state-funded uni-
versity education; and university education founded by a non-state entity (church,
private persons, etc.). In such a small country, this diversity was neither the result
of organic development, nor of long-term knowledge management. Rather, these
three types of models can be explained by the operation of different economic and
political/ideological lobbies. Churches and economic power groups interested in
privatization gradually obtained resources drawn from traditionally operating pub-
lic universities, regardless of the quality of training and university rankings. In this
environment, legal training must take place at the University of Szeged that is state-
maintained (up until August 2021¢) and state-founded.

By the year of 2000, the number of law students reached a peak (about 18,000),
since after the collapse of socialism in 1989, the market economy and the estab-
lishment of the rule of law, compared to previous decades, required many more
lawyers. After 2010, the government has tightened the requirements for admission
to legal education and raised student fees, while public finance has been kept to
a minimum for legal education, with the exception of grants to church universities.
This has led to a greater drop in the number of students (and social mobility) than
demographic changes, so that more or less, children in the middle or upper social
classes can choose legal education. In 2012, law students in Hungary accounted for
four to five percent of the total number of students, which is low in international
comparison, whereas the EU average is twice of that. At the same time, the propor-
tion of students working during their legal training is increasing, at least by 60%.
Approximately 15% of law students also take one or two semesters at other univer-
sities abroad, tasting some cultural and legal diversity. Despite these changes, only
34% of recently graduated lawyers joined private companies (2015), and two-thirds
of them accessed employment in the public sector.’

In the light of these general characteristics, we need to compare two things:
what are the requirements (determined by the state) for legal education in terms of
outputs, and how can these be fulfilled by the University of Szeged, by developing

6  After the submission of the manuscript, under pressure from the government, 21 state-mainta-
ined universities were transformed into private universities, including the University of Szeged
(Act VIII of 2021 and Act XXIII of 2021, Magyar KozI6ny (Official Journal) 2021/75: 2753-2862).

7 Zs. Kortvélyesi, A magyar jogdszképzés 2015-ben — A jogi karok helyzete, in: A. Jakab, G. Gajdu-
schek (eds.), A magyar jogrendszer dllapota, Budapest 2016, p. 921.
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the knowledge and competencies of the students and through their familiarization
with legal practice.

New Output Requirements for legal education

In 2019, the Minister of Education defined uniformly general output requirements
for students in tertiary education as follows®: acquisition of professional compe-
tencies, including digital competence corresponding to vocational/professional
training, digital skills, media awareness, safe use of the Internet, effective use of
digital technology, knowledge of digital solutions to achieve learning goals, and
basic knowledge of health promotion and sustainable development, including basic
knowledge of environmental, accident, work, and consumer protection. These
general expectations mean the foundation upon which the Master’s program is
built. An MA degree may only be obtained by a person who has the appropri-
ate (a) professional (cognitive) knowledge, (b) ability/proficiency, (c) professional
attitude, and (d) autonomy and competence relevant to responsibility. These four
major components form the students’ output requirements, which are based on
a conceptual basis known in adult education.’

The third level of outputs are the criteria of legal education'’: at least 300 credits
must be obtained in long-cycle training, 70-80% of which comes from theoreti-
cal performance; at least 30 credits for the final thesis, and 15 credits for elected/
optional part of the curricula shall be obtained. Therefore, legal education belongs
to the higher education sector with a high theoretical need, although, there is an
ongoing debate in the legal training on a greater proportion of practical knowledge,
and consensus has emerged against radical changes. “If we break the system of legal
science education and take it strongly towards practical training, then the educa-
tion itself and the legal-dogmatic as a foundation will be jeopardized.”!!

8  Ministerial Decree of Human Resources No. 3 of 11 February 2019 on tertiary professional educa-
tion’s output competences, Article 8, Magyar Kozlony (Official Journal) 2019/19:25.

9 E.Farkas, The practice of adult education and vocational training in Hungary, Szeged 2013, pp. 50-51.

10 Ministerial Decree of Human Resources No. 18 of 5 August 2016 on training and output requ-
irements for vocational training in higher education, basic and master training, and output requ-
irements for individual teaching periods, Articles 8-10 with Appendix, Magyar Ko6zlony (Official
Journal) 2016/116:10408.

11 B. Pokol, Presentation of the conference on current problems in legal education in Hungary,
https://www.ajk.elte.hu/file/25_PokolBela-JogaszkepzesDilemmai.pdf (accessed 20.05.2019).
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At the same time, based on a survey,!> aw students complain that there are too
many compulsory subjects, there is a limited possibility to create a personalized
timetable, and if someone takes up extra hours of interest, it will result in finan-
cial consequences after reaching the maximum of 330 credits. On the other hand,
practical knowledge can only be acquired after graduation, during the minimum
of three years in the attorney-at-law, judge, prosecutor or notary training, which
serves as a precondition of taking a professional bar exam. However, passing such
a legal exam requires at least another year. Therefore, a minimum of nine years of
full-time training is required for the license of a legal profession in Hungary, but
during this long period, the individual learning and professional personal moti-
vation is gradually weakened. However, with the transformation of legal training,
equal opportunities and social mobility has been reduced from 2012 onwards,
young people from poorer families have no chance of entering university education,
and this has deprived legal training of one of its essential social functions. Thus, in
abroader public policy environment, legal education does not reduce but reinforces
the reproduction of social inequalities. According to another survey,'* conducted
by law students, the most important qualities of law practitioners include honesty,
sense of justice, good verbalism, logical thinking, and empathy (they are ranked as
the most prominent ones).

The Ministers responsible for legal training did not take a stand in this debate
but prioritized talent management and the reduction of disadvantages of legal
universities outside the capital. It has provided additional resources for grant and
scholarship funds totalling EUR 1,562,500 (2015-2019),'* as the income of rural
families is lower compared to the highly supported Church Universities and
National Public Service University applicants in the capital, thus they are less able
to finance their children’s legal studies. However, this symbolic compensation does
not imply the withdrawal or reversal of austerity measures of the contemporary
education policy that seriously affects education in social/legal sciences.

12 V. Visnyei, A jogdszképzés és a jogdszi professziok Magyarorszdgon, “Comparative Law Working
Papers” 2018, No. 1, Special Issue by Students, p. 62.

13 H. Feith, A. Badd, Magyar joghallgatok motivdciés vizsgdlata, “Jogelméleti Szemle” 2000, No. 4,
p. 16.

14 Government Resolution No. 1311 of 21 May 2015 on providing resources for legal research and
talent management concerning some important public policy goals, Articles 1-3, Magyar Koézlony
(Official Journal) 2015/69:6268.
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The social context in Szeged

The University of Szeged traces its origins back to 1581 with the foundation of
the Academia in Cluj (Kolozsvar). Istvan Bathory, Prince of Transylvania, King
of Poland (1571-1586) and Grand Duke of Lithuania took measures to establish
a Catholic university consisting of two faculties, Arts and Theology. The modern
university operation with 12 faculties'® dates back to 1921 in this city, including the
comprehensive research of our Nobel Prize-awarded professor'® and the establish-
ment of the ELI Laser Research Centre!” in 2014.

The Faculty of Law and Political Sciences has numerous branches beyond the
traditional legal education, including studies on international relations, legal assis-
tance, mediation, labour relations, social insurance, legal translator LLM in English
and German, LLM of Business Law and LLM of Family Law. This complex port-
folio means that there is a significant interdisciplinary approach among students
and teachers, there is some interoperability between disciplines, courses, and thus
students may see a much broader horizon instead of narrow legal norms. Complex-
ity is also a characteristic of Hungarian and English-language doctoral programs;
therefore, the number of foreigners entering into doctoral programs is increasing.

Opverall, according to research conducted in 2017, almost two-thirds of Szeged
law students have a parent with a degree.'® On the other hand, the children of fami-
lies with lower educational attainment and who live in smaller settlements also
have the chance to receive a higher education diploma. One explanation for this
is the student loan system and the scholarships and grants provided by the uni-
versity. In this social environment, the legal education in Szeged has made efforts
and reached success that can be described and developed in three directions:

15 Faculties: Arts, Agriculture, Humanities & Social Sciences, Dentistry, Economics & Business
Administration, Engineering, Health Sciences & Social Studies, Law & Political Sciences, Medi-
cine, Pharmacy, Science & Computer Science, Education.

16 Albert Szent-Gyorgyi was awarded the Nobel Prize in 1937.

17 The Extreme Light Infrastructure Attosecond Light Pulse Source (ELI-ALPS) Laser Research Cen-
tre is one of the pillars of this infrastructure. It was built in Szeged and is one of the largest scienti-
fic investments in Europe. It received support from the European Union amounting to over HUF
70 billion. This allows researchers to examine elementary intra-molecular physical processes and
also provides unparalleled infrastructure to carry out basic and applied research on an ultrafast
timescale for outstanding research results in biology, medicine and material sciences. Its purpose
is to establish a unique, laser-based European user research facility where ultra-short laser pulses
and light sources have been accessible for international researchers since 2019.

18  A. Badé et al., Osszehasonlité motivdcids vizsgdlat a szegedi joghallgaték kérében, “MTA Law Wor-
king Papers” 2017, No. 11, pp. 12-13.
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(a) developing students’ competences, (b) offering insight into legal practice, and
(c) strengthening social responsibility. Retaining the traditions of legal education,
major innovations have been introduced over the past decade, which can be sum-

marized as follows:

arranging and presenting litigation simulations with courtroom equipment and
robes in a specially designed room;

introduction of rhetoric courses and competitions to develop students’ oral
ability;

introduction of a lawyer’s dispute culture course to allow students to cultivate
their legal thinking, argumentation technique, concentration, and tolerance;
development of digital learning materials that promote self-study and part-time
students’ preparation for their tasks;

introduction of legal IT education and practice; renewal and transfer of statis-
tical training delivered in a computer room; preparation of financial/judicial
statistical analyses; preparation of data series;

human rights and fundamental rights conflicts are also dealt with in special
courses with the help of world literature and film;

easily understandable e-compilation (Vademecum) of legal terms has been
drawn up. In the course of its preparation, law students, PhD students, and
professors worked together as a team to create a database, which is easily under-
standable and contains normative content concerning definitions and legal
institutions. This 200-word compilation is available on the Internet' and it
intends to raise the level of legal awareness, to provide help for civil organiza-
tions, and to inform persons who need legal assistance. It is limited to terms
that can be used in everyday life (e.g. court system, divorce, student card, tax
exemption, etc.). At the same time, such work represents a good example of the
university’s social responsibility, too;

access to legal praxis is facilitated by 6 weeks of practice (court, prosecution,
police, and law firm) organized by the university for all law students, but this
period can be extended by the Career Office and traineeships for committed
students. Businesses and non-profit organizations offering legal work in the
region hire the students as part-time staff. The selection process and contracts
are reviewed by the university;

by concluding volunteer contracts, students can be involved in the research
works of certain departments and institutes;

19 http://www.u-szeged.hu/efop362-00007/koszonto/koszonto (accessed 25.09.2020).
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- the introduction of legal ethics on general issues of law and specialized courses
(focusing on certain legal areas or legal professions) has happened recently,
including the development of the necessary textbook, which was a serious defi-
ciency, since it was absent in the legal education during the period of socialism
and raw capitalism;

- output-based conversion of the curriculum in each discipline has already been
implemented;

- the Erasmus scholarship provides an opportunity to improve the knowledge of
foreign languages and legal culture of other European countries. Such schol-
arship is made available for at least one semester and thanks to the financial
support of the university and the European Union;

- introduction of clinical legal education as an optional course for law students.
According to this non-exhaustive list, it may seem that the greatest result is that

at several points we have managed to break the dominance of frontal education
and to reduce the passivity of students by implementing educational solutions that
mobilize group dynamics and emotional and moral intelligence of law students,
which is a multifaceted goal in the development of their competences.

Efforts and achievements in legal clinical training

The legal clinic (LC) as an alternative (non-frontal) form of education stands out
in the sense that it requires significant commitment to the size and stability of
personal, material, and financial conditions.

Since 2005, the legal clinic has operated continuously at the University of Sze-
ged Faculty of Law and Political Sciences, involving an average of 15 students per
semester (attending the 3rd-9th semester) under the supervision of 5-6 tutors
(attorneys-at-law and senior teachers). This LC, which has the longest uninter-
rupted history in Hungary, is hosted by the Department of Constitutional Law. It
means that all of its tutors work in joint positions or as part-time university staff.
Unfortunately, since it is not an independent unit in the university structure, it has
no specialized administrative staff. The guidelines of operation, its place inside the
curricula, and the number of all 9 credits — that is marginal — were approved by the
Faculty Council.

There are three main equally relevant goals of the LC:

- making experimental courses available to some students that are interested in
them;
- preparing students for the legal profession;



68 Judit T4th, Renata Kdlmdan

- giving disadvantaged groups access to legal services, providing a live client
experience for students.

The LC I-II-III as optional courses are divided into three substantial parts:

- preparatory course that takes 3 days (22 hours) (legal, institutional, commu-
nication, administrative, and psychological training for students with guest
speakers and tutors);

- legal counseling for any contractual partner (NGOs and segregated clients in
their institutes, city hall, or NGO offices), at least 30 hours per semester, deliv-
ered by the students in situ (student duty hours for meetings with clients);

- reporting cases to the tutors and consultations with them, at least 16 hours per
semester.

The total number of clients assisted through free legal aid at LC in Szeged
was 718 within twelve years. Together with family members of the persons who
requested legal assistance, this number amounts to at least 2,350 people. Figure 1
demonstrates the case types handled the LC: anti-discrimination law, non-profit
organizations law, housing, social allowances, social insurance, municipal law,
labor law, rights of persons with disabilities, family law and child protection. Penal,
migration, commercial or corporate law is not part of LC’s portfolio.

Types of cases
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Figure 1. Types of legal cases in the LC in Szeged

Source: authors’ own research
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The legal counseling of LC is hardly compatible with court cases with mandatory
professional representation due to the strict deadlines and absence of malpractice
liability insurance. In this way, the majority of legal assistance involves explanation
of legal conditions, public administration or municipal procedures, mediation in
a conflict, or preparation of a law suit. Figure 2 illustrates the forms of the help
provided.

Forms of help

u Legal advice (471)

= Referral to competent
authority (56)

= Writing applications/official
letters (169)

H Referral to attorney (21)

Other (17)

Figure 2. Forms of help by the LC in Szeged

Source: authors’ own research

The LC has numerous partners under biannual partnership agreements with
local NGOs representing victims of household violence, drug abusers, Roma
people, persons with disabilities, unemployed, sick or homeless persons, large
families, abandoned children in need, and recently the local/regional municipal
social departments and the National Centre of Patients, Children and Residents
of Care Homes that may refer persons suffering from exclusion to the LC. In this
way, NGOs and local municipalities promote the LC services and manage potential
clients’ access during office hours at the NGOs’ seat. On the other side, with inde-
pendence in its profile, the responsibility of LC is guaranteed in a cooperative spirit.
For instance, the LC accepts legal claims of NGOs to amend deeds of foundation
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or project planning, while in exam and summer periods, it is the tutors who have
to manage urgent claims. Figure 3 demonstrates the interrelations between the LC

and its partners.

NGOs
provide help
to persons
with
disabilities

NGOs dealing
with poor
people/
families

Legal Clinic

Drug-
ambulance

Figure 3. Interrelations between the LC and its partners

Source: authors’ own research

The specific form of cooperation is the Legal Forum, where, upon a joint request
of civil society organizations, the tutors of LC deliver presentations in a clear lan-
guage (e.g. on personal data processing in accordance with the GDPR, protection of
intellectual property, and copyright protection of content used in promotion mate-
rials by civil organizations, the legal position of volunteers and employees in the
non-profit sector) and receive questions, while individual or common legal prob-
lems are answered with the involvement of law students. Questions are usually sent
in advance by NGOs. It is also part of the LC activity, upon a request of a partner
organization, to provide a consultation with a short introduction by a tutor (e.g.
what rights shall be ensured for visually impaired persons in higher education, how
banks should serve customers with disabilities, or what should be done concerning
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cyberbullying). Such requests are handled by the students who deliver short legal
presentations on the topics requested (e.g. the rules of wills for elderly residents of
care homes). These activities are similar in form to street law actions, but the latter
are held occasionally and only upon request.

The LC infrastructure is very solid: it has its own office? inside the university
facilities for training and tutorial consultations and board meetings with repre-
sentatives of the partners. The LC is advertised on the Faculty’s homepage,?! where
anyone could find information, for instance, on how to join study tours to local
social and NGO institutions or on how the students evaluate the work of LC work
(e.g. the number of credit is not proportional to the efforts of the student in clini-
cal education and counseling). Despite the limited enthusiasm of law teachers and
the awareness of clinical education, non-regular students (law students at evening
courses or foreign ERASMUS students attending the course on non-profit law in
Hungary) requested for the door to be opened to them. Since 2011, the LC has
been available for non-regular students as well. From time to time, information on
the LC in local media (radio and press) provides certain publicity for this social
undertaking. As the capacity of the legal assistance service for those who need it
organized by the state is limited by the free or fixed tariffs, its alternative would
come in the form of a clinic for the poor or non-profit organizations operating in
and around the university city.?? Although there is legal clinic education at other
law faculties in Hungary, their operation is not continuous, thereby there is little
curriculum and textbooks for legal clinics are only available in Budapest (ELTE?)
and Szeged.*

Conclusions

In Hungary, the share of university education inside adult education is stagnating
or decreasing, while participation in various training schemes outside the school
system is increasing, mainly due to changes in training needs, public finance and

20 The only external support towards purchasing furniture and PCs for the LC office was provided by
the Tertiary Education Fund in 2005-2006.

21 www.juris.u-szeged.hu/oktatas/gyakorlati-kepzesek/jogklinika (accessed 20.09.2020).

22 . Téth, Legal Clinic as a Promising Alternative Instrument in Hungary, “Jogelméleti Szemle” 2017,
No. 4, pp. 152-153.

23 F Toth, A jogklinikai képzés modszertana, in: ELTE, Oktatdsmodszertani Fiizetek, Vol. 4., Budapest
2017.

24 . Toth, Kézikonyv a jogklinikai képzéshez, Szeged 2017.
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forms of employment. The state provides fewer and fewer resources for university
education and especially for social science training, so those who want to study
(and their families) have to finance their own learning to an increasing extent.”
This circumstance will only inspire reforms in legal training and education if market
participants also invest additional resources in this sector, so that the competencies
and professional abilities of those choosing the legal profession can be comprehen-
sively developed, including the changing of attitudes of instructors and professors.

Legal education at the University of Szeged cannot change traditions quickly,
the state’s strong influence on university operations and customer priorities based
on the needs of the public sector have a great impact on the training. The intro-
duction of output requirements and the slow spread of non-frontal education will
ensure a paradigm shift in the near future.

Clinical education in Hungary has achieved limited success because the tra-
ditions of textualization, strict interpretation of legal sources and the distance
between the legal practice and theory of law is wider than the pressure for changes
in the market economy and pluralistic civil society. Nowadays, legal practition-
ers are alienated from case law, international or ECJ case or customary law due to
theoretical traditions in legal studies, yet the enthusiasm of the new generation of
lawyers towards case law and professional skills are considered as misfits by the
majority of professionals.

Due to internal and external conformity, frontal education remained domi-
nant and attempts of mediation, moot courts, and legal clinics appear as exotic
exceptions in uniform, non-specialized legal education. The values of autonomy,
democracy, competitiveness, and professional efficiency in contemporary society
are weak,?® which is why fragmented networks (of teachers, alumni, clinics, and

25 E. Farkas, Financing the adult education system in Hungary, in: B. Németh (ed.), Research and
Development in Adult Learning and Education in Hungary, Bonn 2015, p. 43.

26 The value system was surveyed in 2009 and in 2013, proving minimal changes: Hungarians value
secularization but feature closed, inward, and paternalistic attitudes; the level of public trust and
individual confidence is the lowest in Europe, expectations towards the state are high (naive atti-
tudes ask the state to be active in the equalization of chances, but prices of state services are unde-
restimated), corruption and infringement of norms on a daily basis are generally accepted, and
instrumentalization of norms is progressing. See Toth, 1.Gy., Bizalomhidny, normazavarok, igaz-
sagtalansdgérzet és paternalizmus a magyar tdrsadalom értékszerkezetében. A gazdasagi felemelke-
dés tarsadalmi-kuturdlis feltételei cimii kutatds zdrdjelentése, in: Tarki (ed.), A gazdasdgi felemelke-
dés tarsadalmi-kuturdlis feltételei cimii kutatds zdréjelentése, Budapest 2009; for recurring survey
results on the grounds of WVS S5 see T. Keller, Ertékek 2013. Oktober, in: Tarki (ed.), Bizalomhidny,
normakovetés, az dllam szerepérl és a demokrdcidrdl alkotott vélemények alakuldsa Magyaror-
szdgon, Budapest 2013, www.tarki.hu/hu/research/gazdkult/index.html (accessed 20.09.2020).
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watchdog NGOs) have to be greatly developed in the future. Until that point of
time, legal clinics will continue searching for their own sustainable and re-operat-
ing model in Hungary.

As it has been described above, free legal aid for people in need is available in
a limited way and access to it is not straightforward for the growing circles of per-
sons who are suffering from distress, hardship, and discrimination in Hungary. The
state-financed legal assistance is partly accessible for city residents, while alternative,
non-governmental legal aid should become stronger, including law practitioners’
pro bono work. The work of students and tutors may also be considered as pro
bono activity, since they provide legal advice for free and upon voluntary participa-
tion.?” If law practitioners and law students are not sensitive enough to the position
of vulnerable and frustrated persons, social exclusion will also mean legal exclusion.
Legal clinics in legal education may prevent this elimination and certainly could
contribute to the development of the ethos of legal protectors in Hungary.
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Wplyw pandemii COVID-19
na polski sektor kolejowy

Streszczenie

Celem opracowania jest ukazanie zmian w polskim sektorze kolejowym zwigzanych z pan-
demig COVID-19. Zaprezentowano zmiany w ujeciu statystycznym dotyczace przewozéw
pasazerskich i towarowych oraz zmiany legislacyjne zwigzane z wprowadzeniem tzw. ustaw
covidowych, ktére oddzialuja na sektor transportu kolejowego. Analizg objeto rozwigzania
instytucjonalno-prawne zawarte w ustawie z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdlnych rozwig-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 ze zm.) oraz
ustawie z dnia 16 kwietnia 2020 roku o szczegoélnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. poz. 695 ze zm.). Omdéwiono m.in.
wplyw stanu epidemii, ogtoszonego ze wzgledu na COVID-19, na postepowania administra-
cyjne przed Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego. Poruszono takze kwestie propozycji
zmian w przepisach w zwiazku ze stanem epidemii inicjowanych przez UTK. W artykule
zaprezentowano wyniki badan wlasnych w postaci wywiadu e-mailowego z Marcinem Trela,
dyrektorem Departamentu Prawnego Urzedu Transportu Kolejowego.

Gléwna plaszczyzng prowadzonych rozwazan sg przepisy prawa i dokumenty urzedowe.
W opracowaniu zastosowano metody: dogmatycznoprawng oraz analityczno - syntetyczna.

Wprowadzone rozwigzania prawne nalezy oceni¢ pozytywnie, jednak wcigz zmieniajgca
sie sytuacja prowadzi do kolejnych nowelizacji. Zbyt spieszne procedowanie nowych rozwia-
zan niesie za soba wiele niescistosci i probleméw ze stosowaniem wprowadzonych ulepszen.

Stowa kluczowe: polski sektor kolejowy, COVID-19, Prezes UTK, ustawy covidowe
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Wprowadzenie

Celem opracowania jest ukazanie zmian w polskim sektorze kolejowym zwig-
zanych z pandemig COVID-19. Ze wzgledu na sytuacje gospodarcza zwigzana
z pandemig COVID-19 zostaly wprowadzone rozwigzania instytucjonalno-prawne
zawarte w: ustawie z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
réb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych! oraz ustawie z dnia
16 kwietnia 2020 roku o szczegélnych instrumentach wsparcia w zwiagzku z roz-
przestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-22.

Pandemia miata wplyw na sektor transportu kolejowego m.in. w takich aspek-
tach jak przewozy pasazerskie i towarowe oraz postepowania administracyjne przed
Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego. Sytuacja wymusila réwniez koniecznosé
zmian w obowigzujacych przepisach. Teza artykulu sprowadza sie do twierdzenia,
ze pomimo wprowadzenia wielu rozwigzan w sektorze transportu kolejowego sa
one niewystarczajace.

Gl6éwng plaszczyzna prowadzonych rozwazan s przepisy prawa i dokumenty
urzedowe, a takze dane dostgpne na stronie internetowej Urzedu Transportu Kole-
jowego oraz publikacje naukowe i branzowe. W artykule zaprezentowano wyniki
badan wlasnych autorki w postaci wywiadu e-mailowego z Marcinem Trelg, dyrek-
torem Departamentu Prawnego Urzedu Transportu Kolejowego. W opracowaniu
zostaly zastosowane metody: dogmatycznoprawna oraz analityczno-syntetyczna.

Zmiany w przewozach towarowych i pasazerskich

Na stronach internetowych Urzedu Transportu Kolejowego dostepne s3 dane staty-
styczne dotyczgce wynikow przewozowych za wrzesien 2020 roku. Wynika z nich,
ze we wskazanym miesigcu koleja podrézowalto 21,6 mln pasazeréw. Stanowi to
0 25% mniej niz w 2019 roku, kiedy we wrzesniu podrézowato 28,8 mln pasazeréw.
Podkreslenia wymaga, Ze we wrze$niu 2018 r. liczba pasazeréw wynosita 25,9 mln.
W zwigzku z tym w 2019 roku nastgpit wzrost o 11%. Poréwnanie okresu trzech
pierwszych kwartatéw 2019 roku oraz trzech pierwszych kwartaléw 2020 roku

1 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytu-
acji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 374 ze zm.) dalej: ustawa z 2 marca 2020 r.

2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprze-

strzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r., poz. 695 ze zm.) dalej: ustawa z 16 kwietnia
2020 r.
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wskazuje, ze calo$ciowy wynik jest nizszy o 33%. Przewozy towarowe we wrze$niu
2020 roku wniosly 19,63 mln ton, co stanowi o 0,2% mniej niz w 2019 roku, w kto-
rym wyniosty 19,67 mln ton®. Nalezy zauwazy¢, ze w 2018 roku warto$¢ ta wynosita
20,60 mln ton, co w poréwnaniu do 2019 roku oznacza spadek o 4,5%.

W perspektywie trzech kwartatéw 2020 roku, w ktérych transport kolejowy
w Polsce odczuwal skutki globalnej pandemii, faczna liczba pasazeréw wyniosta
164,9 mln i jest nizsza o 33% w poréwnaniu z tym samym okresem ubieglego
roku, w ktérym laczna liczba pasazeréw wyniosta 247,43 mln. Warto podkreslic,
ze w 2018 roku liczba pasazeréw wynosita 229,19 mln, czyli byla o 7,9% mniej-
sza niz w 2019 roku. Praca przewozowa w trzech kwartatach 2020 roku osiggneta
poziom 10,2 mld pasazerokilometréw, zas eksploatacyjna blisko 117 mln pociago-
kilometréw, co oznacza spadek tych parametréw odpowiednio o 38,9% oraz 8,2%
w stosunku do tego okresu w 2019 roku, w ktérym te wartosci wynosily odpo-
wiednio 16,7 mld pasazerokilometréw i 127 mln pociaggokilometréw. Przy czym
nalezy podkresli¢, ze w 2018 roku wartosci te wynosity 15,9 mld pasazerokilome-
trow i 123 mln pociagokilometréw. Oznacza to, ze w roku 2019 w stosunku do
poprzedniego roku nastgpila tendencja wzrostowa, gdyz wartosci te byly wyzsze
odpowiednio o 4,6% i 2,8%"*. Zwraca uwage spadek przewozéw pasazerskich od
30% do 70%, co jest powodem uchwalenia przepiséw w ramach tzw. tarczy, ktore
umozliwiaja pozyskanie rekompensat dla przewoznikéw pasazerskich oraz organi-
zator6w publicznego zbiorowego®.

Odmiennie prezentujg si¢ wyniki w segmencie przewozéw towarowych.
W okresie od stycznia do wrzesnia 2020 r. masa przewiezionych towaréw wyno-
sita 162 mln ton, praca przewozowa osiggneta wartos¢ 37916 mln tonokilometréw,
a praca eksploatacyjna 56 mln pociagokilometréw. Wyniki te nie sg znacznie niz-
sze od tych osiggnietych w 2019 roku, w ktérym masa przewiezionych towardéw
wynosila 177 mln ton, praca przewozowa osiggneta wartos¢ 42 184 mln tonokilo-
metréw, a praca eksploatacyjna 61 mln pociaggokilometréw. Nalezy podkresli¢, ze
tendencja znizkowa wystepowala réwniez w pordwnaniu do 2018 roku, w ktérym
dane te wynosily odpowiednio: 186 mln ton, 44 387 mln tonokilometréw, 65 mln

3 Wyniki przewozowe - wrzesiefi 2020, 30.10.2020, Urzad Transportu Kolejowego, www.utk.gov.pl/
pl/aktualnosci/16391,Wyniki-przewozowe-wrzesien-2020.html (dostep 30.12.2020).

4 Ibidem.

5 https://utk.gov.pl/pl/raporty-i-analizy/analizy-i-monitoring/statystyka-przewozow-
pa/16386,Dane-eksploatacyjne-w-2020-rMonthly-statistics-2020.html (dostep 30.12.2020).
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pociagokilometréw. Jak wynika z przytoczonych danych, liczba przewozéow towa-
rowych spadfa nieznacznie w poréwnaniu do przewozdéw pasazerskich®.

Najwigksze zaciekawienie budzi wzrost przewozéw intermodalnych, ktory sta-
nowi procent calych przewozéw towarowych. Wyjasnienia wymaga samo pojecie
transportu intermodalnego, ktdre jest réznie definiowane w literaturze. Funkcjo-
nuje takze kilka zwigzanych z nim pojec jak transport multimodalny czy trans-
port kombinowany, czgsto blednie stosowanych zamiennie z pojeciem transportu
intermodalnego. Wszystkie te pojecia opisuje glosariusz Terminologia transportu
kombinowanego, ktory zostal opublikowany przez Europejska Konferencje Mini-
strow Transportu w 1993 roku. Terminy z glosariusza sg zbiezne z pojeciami sto-
sowanymi przez takie organizacje, jak EKG ONZ i UE. W zwigzku z tym maja
wymiar miedzynarodowy, co przektada si¢ na pelng zgodnos¢ w kontekscie znacze-
nia i zakresu stosowanych poje¢. Zgodnie z przywolanym dokumentem transport
multimodalny oznacza przew6z fadunkéw przy uzyciu co najmniej dwoch réznych
galezi transportu, przy czym towar moze zmienia¢ jednostki fadunkowe, tzn. moze
by¢ przetadowany do innej jednostki przy zmianie srodka przewozu. W transpor-
cie intermodalnym natomiast fadunki przewozi si¢ przy uzyciu $rodkéw réznych
galezi transportu, jednakze w tej samej jednostce tadunkowej na calej trasie od
nadawcy do odbiorcy. Z kolei transport kombinowany jest elementem transportu
intermodalnego europejskiego i polega na tym, Ze jednostka fadunkowa w ruchu
dalekobieznym jest przewozona bez przetadunku towaru pomi¢dzy terminalami
przez kolej, zegluge srodladowa lub morska przybrzezna, a jej dowdz i odwoz
odbywa sie transportem drogowym na mozliwie najkrotsze odleglosci’.

Mozna wyrdzni¢ cztery charakterystyczne cechy transportu intermodalnego.
Po pierwsze, w procesie przewozowym zaangazowane s3 co najmniej dwa rodzaje
transportu. Po drugie, podpisywana jest jedna umowa o przewdz transportem
multimodalnym. Po trzecie, towar przemieszczany jest z jednego kraju lub obszaru
celnego do innego. Po czwarte, w przewozie funkcjonuje tylko jeden przewoznik,
ktoéry dziala na calej trasie przewozu - dostawa ,,dom-dom”. Do tych atrybutéw
mozna doda¢ kolejny, tzn. konieczno$¢ jednostkowania tadunkéw. W jego ramach

6 https://utk.gov.pl/pl/raporty-i-analizy/analizy-i-monitoring/statystyka-przewozow-
to/16385,Dane-eksploatacyjne-w-2020-rMonthly-Statistics-2020.html (dostep 24.02.2021).

7 L. Mindur, M. Gasior, Przewozy intermodalne, ,Technika Transportu Szynowego” 2003, nr 6, s. 46;
zob. M. Antonowicz, Czynniki rozwoju przewozéw intermodalnych w Polsce, ,,Studia i Prace Kole-
gium Zarzadzania i Finanséw” 2018, nr 170, s. 105 i n.; M. Mankowska, T. Mankowski, Mozliwosci
integracji transportu kolejowego i lotniczego na przykladzie portu lotniczego Szczecin-Goleniéw,

»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 778. Problemy Transportu i Logistyki” 2013,
nr22,s.1251in.
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towar podlega manipulacjom przetadunkowym wraz z calg jednostka (urzadze-
niem lub $rodkiem transportowym)®. Podobna, bardzo syntetyczng definicje
zaproponowal P. Stefaniak w ramach wystapienia Przysztos¢ dla transportu kolejo-
wego - intermodal podczas Europejskiego Kongresu Ekonomicznego w 2018 roku.
W ujeciu tego autora przewozy intermodalne oznaczajg ,,transport koleja tadunkow
w kontenerach lub na naczepach samochodowych. Zgodnie z definicja, powinien
by¢ takze realizowany innym $rodkiem transportu, na przyklad na tzw. ostatniej
mili transportem samochodowym™.

W II kwartale 2020 roku wyniki przewozéw intermodalnych stanowity wartos¢
okolfo 5,5 mln ton, natomiast wyniki odnosnie do pracy przewozowej to okolo
1,8 mld tonokilometrow. Jest to wyjatkowy wynik przewozéw intermodalnych,
najwyzszy w historii. W tym okresie w poréwnaniu do tego okresu z 2019 roku
nastgpil wzrost w zasadzie wszystkich parametréw zwigzanych z transportem
intermodalnym, ktére obejmowaly mase towaréw okoto 4,6 mln ton i prace prze-
wozowg okolo 1,7 mld tonokilometréw. Dla poréwnania w roku 2018 w IT kwartale
te wartos$ci wynosily odpowiednio okolo 4,3 mln ton i ok. 1,6 mld tonokilome-
trow. W roku 2017 dane te ksztaltowaly si¢ nastepujaco: okoto 3,7 mln ton i okolo
1,4 mld tonokilometrow'®.

Nalezy podkresli¢, ze w catosciowym ujeciu rynku kolejowego udziat przewo-
z6w intermodalnych stale rosnie. Jak wynika z danych dostepnych na stronach
Urzedu Transportu Kolejowego, wartosci te w 2011 roku wynosity niecale 2,4%
wedlug masy i 4,5% wedlug pracy przewozowej, a w pierwszym potroczu 2020 roku
osiggnely poziom odpowiednio 10,4% i 14,4%'!. Przytoczone dane nalezy rozpa-
trywa¢ w kontekscie co najmniej trzech ostatnich lat, za ktére sg dostepne calo-
$ciowe dane. W 2017 roku udzial w rynku kolejowym wedlug masy wynosit 6,29%,
a wedlug pracy przewozowej 10,16%. W kolejnym roku wartosci te przedstawialy

8 A. Salomon, Transport intermodalny z punktu widzenia spedycyjnego, ,,Prace Wydzialu Nawiga-
cyjnego Akademii Morskiej w Gdyni” 2013, nr 28, s. 17; por. K. Jaworska, G. Nowacki, Transport
kolejowy w systemie logistycznym Polski, ,,Technika Transportu Szynowego” 2019, nr 4, s. 46 i n.;
J. Polinski, K. Ochocinski, Cyfryzacja w transporcie kolejowym, ,,Problemy Kolejnictwa” 2020,
nr 188,s.531in.

9 P Stefaniak, Przysztos¢ dla transportu kolejowego — intermodal, wystapienie podczas Europej-
skiego Kongresu Ekonomicznego, 7.05.2018, www.eecpoland.eu/2018/pl/wiadomosci/przyszlosc-
-dla-transportu-kolejowego-intermodal,322092.html (dostep 25.01.2021).

10 Dane za strong: https://utk.gov.pl/pl/raporty-i-analizy/analizy-i-monitoring/statystyka-przewo-
zow-to/dane-archiwalne/16295,Przewozy-intermodalne-w-2019-r.html (dostgp 23.02.2021).

11 Przewozy intermodalne - II kwartat 2020 roku, 18.09.2020, Urzad Transportu Kolejowego,
www.utk.gov.pl/pl/aktualnosci/16299,Przewozy-intermodalne-II-kwartal-2020-roku.html (dostep
30.12.2020).
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sie nastepujaco: wedlug masy 7,07%, a wedtug pracy przewozowej 10,79%. W 2019
roku udzial wedlug masy wynosit 8,25%, a wedlug pracy przewozowej 12,65%"2.
Omowione dane stanowily podstawe do opracowania i uchwalenia przepiséw
pomocowych skierowanych do sektora transportu kolejowego. Kolejne nowelizacje
tych przepiséw zwiazane ze zmienng sytuacjg, ktdrg ukazywaty kolejno opracowy-
wane dane statystyczne, udowadniaja teze, ze byly one niewystarczajace.

Wplyw regulacji prawnych dotyczacych COVID-19 na postepowania
administracyjne przed Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego -
wybrane problemy

Regulacje prawne dotyczace zapobiegania, przeciwdzialania i zwalczania COVID-
19, mialy réwniez ogromny wplyw na prowadzenie postepowan administracyjnych
przed Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego. Przepisy art. 15zzs ust. 1 przy-
wolanej ustawy z 2 marca 2020 roku, ktdre zostaly dodane na podstawie art. 1 pkt
14 ustawy z dnia 31 marca 2020 roku o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz nie-
ktorych innych ustaw'® weszly w zycie z dniem 31 marca 2020 roku. Wskazywaly
one, ze w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogtoszonego
z powodu COVID-19 bieg termindéw procesowych i sadowych m.in. w postepowa-
niach sagdowych, w tym sgdowo-administracyjnych, administracyjnych oraz poste-
powaniach egzekucyjnych i innych postepowaniach prowadzonych na podstawie
ustaw, nie rozpoczyna sig, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres. W tym
okresie strona mogta mie¢ wyznaczony termin do dokonania czynnosci. Ponadto
sad, organ albo podmiot prowadzacy postepowanie lub kontrole mégt zarzadzi¢
bieg terminu okreslonego ustawa z mozliwoscig okredlenia go na czas dluzszy
niz przewidziany ustawa, jezeli wymagal tego interes publiczny lub wazny inte-
res strony albo kontrolowanego. Zgodnie z ust. 4 wskazanego przepisu: ,,Strona,
uczestnik postepowania, kontrolowany i ich kontrahent oraz organ, do ktérego
Zwrocono sie o zajecie stanowiska w trybie art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.

12 https://utk.gov.pl/pl/raporty-i-analizy/analizy-i-monitoring/statystyka-przewozow-
t0/16463,Przewozy-intermodalne-w-2020-r.html (dostep 23.02.2021).
13 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych

z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 1., poz. 568).
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- Kodeks postepowania administracyjnego'?, sa obowigzani do dokonania czynno-
$ci w wyznaczonym terminie, a w przypadku zarzadzenia biegu terminu nastepuja
skutki, ktore ustawa wigze z uptywem terminu”. W przypadku zastosowania tego
przepisu przez podmiot prowadzacy postegpowanie administracyjne terminy nale-
zalo liczy¢ w ten sposdb, jakby nie byto tego stanu.

Powyzszy przepis art. 15zzs ust. 1 ustawy z 2 marca 2020 roku zostal uchylony
ze wzgledu na art. 46 pkt 20 ustawy z dnia 14 maja 2020 roku o zmianie niektérych
ustaw w zakresie dzialan ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa
SARS-CoV-2". Jak wskazuje dr Iwona Miedzinska, zastepca dyrektora Departa-
mentu Obstugi Prawnej w Urzedzie Transportu Kolejowego'¢, zgodnie z art. 68 ww.
ustawy, terminy w postepowaniach, o ktérych mowa w art. 15zzs, ktérych bieg nie
rozpoczal sie na podstawie art. 15zzs, rozpoczynaja bieg po uplywie 7 dni od dnia
wejscia w zycie tej ustawy. Natomiast terminy, ktorych bieg ulegt zawieszeniu na
podstawie art. 15zzs, biegng dalej po uplywie 7 dni od dnia wejscia w zycie ustawy
z 14 maja 2020 roku. Prowadzi to do dwdch probleméw zwigzanych z prowadze-
niem postepowan administracyjnych przed Prezesem UTK. Pierwszy dotyczy daty
zawieszenia lub wstrzymania rozpoczecia biegu terminéw w zwigzku z COVID-19,
drugi daty poczatkowej biegu termindw zawieszonych w zwigzku z COVID-19".

Jak podnosi przywolana autorka, w orzecznictwie sadéw administracyjnych
istnieje rozbieznos¢ odnosnie do tego, czy zawieszenie i wstrzymanie rozpoczecia
biegu termindéw procesowych i sadowych, zgodnie z art. 15zzs ust. 1 pkt 1 doda-
nym do ustawy z 2 marca 2020 roku, mialo miejsce od dnia 14 marca 2020 roku
(pierwszy dzien obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego), czy dopiero
od dnia 31 marca 2020 roku (dzien wejscia w Zycie ww. przepisu wprowadzajg-
cego zawieszenie i wstrzymanie rozpoczecia biegu terminéw. Wojewodzki Sad
Administracyjny z siedziba w Opolu w postanowieniu z 15 czerwca 2020 roku'®
oraz Wojewddzki Sad Administracyjny z siedzibg w Warszawie w postanowieniu

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 1., poz.
256 ze zm.), dalej: k.p.a.

15 Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan oslonowych
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2 2020 r., poz. 875), dalej: ustawa
z 14 maja 2020 r.

16 Autorka prezentuje w swoim artykule stan prawny na dzien 13 wrzesnia 2020 r.

17 1. Miedzinska, Wplyw stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19 na postepowania admini-
stracyjne przed Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego, w: Urzad Transportu Kolejowego, Maga-
zyn Kultury Bezpieczeistwa, Warszawa 2020, s. 45.

18 Postanowienie WSA w Opolu z 15 czerwca 2020 r., II SA/Op 95/20, Legalis nr 2369508.
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z 14 lipca 2020 roku!® opowiedzialy sie za ustaleniem, Ze zawieszenie i wstrzymanie
rozpoczgcia biegu wspomnianych termindéw miato miejsce od dnia 14 marca 2020
roku. Odmienne zdanie wyrazily Wojewodzki Sagd Administracyjny z siedziba we
Wroctawiu w postanowieniu z 12 maja 2020 roku® oraz Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny z siedzibg we Wroctawiu w postanowieniu z 12 maja 2020 roku?!, ktére
ustality wskazane terminy na dzient 31 marca 2020 roku®*.

Problem ten ma duze znaczenie, gdyz uchybienie terminowi powoduje nega-
tywne konsekwencje dla strony, tj. ograniczenie lub zamkniecie drogi sadowej dla
ochrony jej interesu prawnego. Pierwszy z zaprezentowanych pogladéw w sposéb
najpelniejszy zapewnia ochrone stron postepowan administracyjnych i sadowo-
-administracyjnych przed skutkami ograniczenia wprowadzonego w zwiazku
z epidemig COVID-19. Nalezy podkresli¢, ze to jednakze drugi z pogladéw zyskat
aprobate Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory w postanowieniu z 14 lipca
2020 roku® zauwazyt, iz wprawdzie stan zagrozenia epidemicznego obowiazywat
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej od 14 marca 2020 roku (za$ od 20 marca
2020 roku stan epidemii), to jednak przepis art. 15zzs ust. 1 pkt 1 ustawy z 2 marca
2020 roku wszedl w zycie dopiero 31 marca 2020 roku, nie zostaly jednak wpro-
wadzone regulacje o charakterze przejsciowym, ktére nadalyby temu przepisowi
charakter retroaktywny.

W zwiazku z tym nalezy przyja¢, iz przepis z art. 15zzs ust. 1 pkt 1 ustawy
z 2 marca 2020 roku nie dotyczy termindw, ktére uplynely przed jego wejsciem
w zycie, a co za tym idzie rowniez przepis art. 15zzs ust. 1 pkt 6 ustawy z 2 marca
2020 roku (bieg termindéw w postepowaniach administracyjnych) nie dotyczy ter-
mindw, ktdre uplynely przed wejsciem w zycie tego przepisu®’.

Podobnie jest rowniez w przypadku drugiego problemu dotyczacego daty
poczatkowej biegu terminéw zawieszonych w zwigzku z COVID-19. Z tresci art.
68 ust. 6-7 ustawy z 14 maja 2020 roku wynika, iz terminy w postepowaniach,
o ktorych mowa w art. 15zzs ustawy z 2 marca 2020 roku, ktérych bieg nie rozpo-
czal si¢ lub ulegl zawieszeniu, odpowiednio rozpoczynaja sie lub biegna dalej po
uplywie 7 dni od dnia wejscia w zycie ustawy z 14 maja 2020 roku (tj. od 16 maja
2020 r.), czyli od 23 maja 2020 roku Jak wskazuje I. Miedzinska, w orzecznictwie

19 Postanowienie WSA w Warszawie z 14 lipca 2020 ., ITI SA/Wa 261/20, Legalis nr 2397008.
20 Postanowienie WSA we Wroctawiu z 12 maja 2020 r., I SA/Wr 225/20, Legalis nr 2354731.
21 Postanowienie WSA we Wroctawiu 12 maja 2020 r., IT SA/Wr 225/20, Legalis nr 2354731.
22 1. Miedzinska, op. cit., s. 45.

23 Postanowienie NSA z 14 lipca 2020 r., IT OZ 502/20, Legalis nr 2365169.

24 1. Miedzinska, op. cit., s. 45 in.
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sagdowo-administracyjnym istnieja dwa rozbiezne stanowiska co do daty poczatko-

wej biegu terminéw procesowych i sgdowych, wynikajacej z tego przepisu.

Zgodnie z pierwszym z nich obliczajagc ww. 7-dniowy termin, nalezy uwzgled-
ni¢ date wejscia w zycie ustawy z 14 maja 2020 roku (16 maja 2020 r.). Skutkuje
to uznaniem, ze rozpoczecie biegu terminéw nierozpoczetych lub dalszy bieg ter-
minéw zawieszonych na mocy art. 15zzs ustawy z 2 marca 2020 roku nastepuje
z dniem 23 maja 2020 roku. Na podstawie drugiego pogladu termin ten nalezy
liczy¢ od dnia nastepnego po dniu wejscia w zycie ustawy z 14 maja 2020 roku, co
oznacza, iz dalszy bieg terminéw nastepuje od dnia 24 maja 2020 roku. Stanowisko
to dominuje w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Podobnie jak w pierwszym
analizowanym problemie rozbiezno$¢ ta ma istotne znaczenie w praktyce?®.

Inng kwestig zwigzang z prowadzeniem postepowan przed Prezesem UTK jest
tres¢ art. 15zzzzzn ustawy z 2 marca 2020 roku. W okresie stanu zagrozenia epide-
micznego lub stanu epidemii, w szczegdlnosci, gdy urzad administracji obstugujacy
organ administracji publicznej wykonuje zadania w sposdb wylaczajacy bezpo-
$rednig obstuge interesantéw, organ administracji publicznej moze:

a) odstapi¢ od zasady okreslonej wart. 10 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku -
Kodeks postepowania administracyjnego, takze w przypadku, gdy wszystkie
strony zrzekly sie swego prawa;

b) zapewni¢ stronie udostepnienie akt sprawy lub poszczegolnych dokumentow
stanowigcych akta sprawy réwniez za pomocg $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 roku o $wiadczeniu
uslug droga elektroniczng na adres wskazany w rejestrze danych kontaktowych,
o ktérym mowa w art. 20j ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 roku o infor-
matyzacji dzialalnosci podmiotdw realizujacych zadania publiczne albo na inny
adres elektroniczny wskazany przez strong;

c) przeprowadzi¢ czynno$¢ w toku postepowania wymagajacego zgodnie z prze-
pisami osobistego stawiennictwa, réwniez przez udostepnienie przez strone lub
innego uczestnika postepowania swojego wizerunku w czasie rzeczywistym,
za po$rednictwem transmisji audiowizualnej, o ile przemawia za tym interes
strony, a organ prowadzacy postepowanie wyrazil na to zgode?.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze na podstawie art. 46 pkt 27 ustawy z 14 maja
2020 roku, ktéra weszla w zycie z dniem 16 maja 2020 roku, w ustawie z dnia
2 marca 2020 roku dodano art. 15zzzyl. Wynika z niego, ze w przypadku, gdy ter-
min waznosci: autoryzacji bezpieczenstwa, certyfikatu bezpieczenstwa, swiadectwa

25 [Ibidem, s. 46.
26 Ibidem.
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bezpieczenstwa, licencji maszynisty, Swiadectwa maszynisty, certyfikatu dla pod-
miotu odpowiedzialnego za utrzymanie pojazdu kolejowego (ECM), o ktérych
mowa w przepisach ustawy z dnia 28 marca 2003 roku o transporcie kolejowym
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1043), uplywa w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, termin waznosci tych dokumen-
tow ulega przedtuzeniu do dnia uptywu 90 dni od dnia odwotania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii, w zaleznosci od tego, ktéry z nich zostanie
odwolany pdzniej”.

Propozycje zmian w przepisach w zwiazku z epidemia COVID-19

Przepisy pomocowe przeznaczone dla sektora transportu kolejowego byly wpro-
wadzane w ramach kolejnych tarcz. W ustawie z 2 marca znalazly sie takie rozwia-
zania jak: przedtuzenie waznoséci dokumentow (art. 15zzzy'), zawieszenie badan
(art. 15zzzy), rekompensaty dla przewoznikow (art. 15zzzz1'-152zzz1*) oraz zmiany
w k.p.a. (art. 15zzr i art. 15zzs). Przepisy te mialy charakter bardziej techniczny
zwigzany z praktycznym, szybkim rozwigzaniem probleméw, ktére zaistnialy
w okresie pandemii. Byly oceniane pozytywnie pw ramach sektora kolejowego,
ale okazaly sie niewystarczajace, o czym $wiadczy nowelizacja wskazanej ustawy.
W tzw. tarczy 3.0 znalazly si¢ rozwigzania zaproponowane przez organizacje poza-
rzagdowe zwigzane z rynkiem kolejowym. Byly to: Instytut Spraw Obywatelskich,
Izba Gospodarcza Transportu Kolejowego, ProKolej, Railway Business Forum,
Zwigzek Samorzadowych Przewoznikéw Kolejowych i Zwiagzek Niezaleznych Prze-
woznikéw Kolejowych?®. We wspdlnym stanowisku w sprawie projektu ustawy
o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywola-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw z dnia 27 marca
2020 roku organizacje te postulowaly: zawieszenie oplat rezerwacyjnych pono-
szonych przez przewoznikéw przy odwolaniu pociggu za rezygnacje z przyznanej
przepustowosci na liniach kolejowych, przesuniecie niewykorzystanych srodkéw
z funduszu rozwoju przewozéw autobusowych z przeznaczeniem na skompen-
sowanie utraty przychodow przez przedsi¢biorstwa kolejowe wykonujace ustugi
transportu publicznego, zmniejszenie stawek dostepu do infrastruktury i zakupu

27 Ibidem, s. 47.

28 ]. Madrjas, Tarcza dla kolei w Sejmie. Rzqd wesprze przewoznikow, 29.04.2020, www.rynek-kole-
jowy.pl/wiadomosci/tarcza-dla-kolei-w-sejmie-rzad-wepsrze-przewoznikow-96479.html (dostep
30.12.2020).
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energii, podtrzymanie potencjalu oraz zatrudnienia celem zmniejszenia skali
redukcji transportu publicznego, umozliwienie zmian w juz zawartych umowach
na realizacje¢ kontraktéw PKP PLK, znowelizowanie ustaw w zakresie podatkow
CIT i VAT wraz z postulatem uwolnienia $rodkéw zgromadzonych na rachunkach
VAT (w ramach platnosci split payment) w celu umozliwienia bardziej elastycznego
regulowania platnosci biezacych przez firmy®. Fakt wystapienia z powyzszymi
postulatami przez podmioty zwigzane z transportem kolejowym potwierdza teze¢
artykulu odno$nie do niewystarczalnosci przyjetych rozwigzan. Wdrozone prze-
pisy w znaczny sposob polepszyly sytuacje w tym sektorze.

Dynamiczna sytuacja zwigzana z pandemig doprowadzita do koniecznosci
wdrozenia nastepnych rozwigzan. Nalezy podkresli¢, ze w ramach kolejnych tarcz
nie znalazly si¢ przepisy rozwiazujace problemy transportu kolejowego. Urzad
Transportu Kolejowego opracowal propozycje zmian w przepisach w zwiazku z epi-
demig COVID-19, ktdre sg przedmiotem prac legislacyjnych w ramach projektu
ustawy o zmianie ustawy o transporcie kolejowym z dnia 24 lipca 2020 roku, numer
UC40 z wniosku Ministra Infrastruktury. Aktualnie projekt ten jest przedmiotem
prac Sejmu (druk nr 933), w dniu 24 lutego odbylo si¢ II czytanie na posiedzeniu
Sejmu®.

Wisrod proponowanych zmian znalazl si¢ m.in. art. 33 ustawy o transporcie
kolejowym. Urzad proponuje dodanie ust. 24 w brzmieniu: ,,24. W celu przeciw-
dzialania negatywnym skutkom gospodarczym epidemii COVID-19 zarzadca
infrastruktury moze obnizy¢, uchyli¢ lub odroczy¢ optaty za minimalny pakiet
dostepu oraz za dostep do infrastruktury taczacej obiekty infrastruktury ustugo-
wej”. Propozycja ta jest zwigzana z art. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2020/1429 z dnia 7 pazdziernika 2020 roku ustanawiajacego $rodki
na rzecz zrownowazonego rynku kolejowego w zwigzku z epidemiag COVID-19°%.
Rozwigzanie to jest korzystne dla zarzadcow infrastruktury, ktorzy na tej podstawie

29 Stanowisko w sprawie projektu Ustawy o zmianie ustawy o szczegoélnych rozwigzaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw z dnia 27 marca
2020 r., www.rynek-kolejowy.pl/file/20200331080607STANOWISKO.pdf (dostep 26.01.2021).
J. Madrjas, Jaka Tarcza Antykryzysowa dla kolei? Sq konkretne propozycje, 31.03.2020, www.rynek-
-kolejowy.pl/wiadomosci/jaka-tarcza-antykryzysowa-dla-kolei-sa-konkretne-propozycje-96040.
html (dostep 30.12.2020).

30 Dane za strong: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12336306 (dostep 30.12.2020) oraz www.sejm.
gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=933 (dostep 25.02.2021).

31 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/1429 z dnia 7 pazdziernika
2020 r. ustanawiajgce $rodki na rzecz zréwnowazonego rynku kolejowego w zwiazku z epidemia
COVID-19 (Dz. Urz. UE L 333 2 12.10.2020 r., 5. 1-5).
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zmieniaja, w stosownych przypadkach i bez zwloki, regulamin sieci, aby dostoso-
wac go do przyjetych przez nich nowych warunkéw, w swietle srodkéw pomoco-
wych zastosowanych przez dane panstwo cztonkowskie.

Kolejnym proponowanym rozwigzaniem jest dodanie art. 38h ustawy o trans-
porcie kolejowym w brzmieniu: ,,Art. 38h. 1. Minister wlasciwy do spraw transportu
moze podja¢ decyzje o rekompensacie dla zarzadcow infrastruktury w wysokosci
odpowiadajacej szczegdlnej stracie finansowej poniesionej w wyniku zastosowania
przepisu art. 33 ust. 24. 2. Minister wlasciwy do spraw transportu okresli, w drodze
rozporzadzenia, tryb, zakres i warunki przyznania rekompensaty”. Jak argumen-
tuje Urzad, proponowana tre$¢ odpowiada art. 2 ust. 4 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2020/1429 z dnia 7 pazdziernika 2020 roku, dotycza-
cego srodkéw w celu zréwnowazonego rynku kolejowego ze wzgledu na epidemie
COVID-19. Na jego podstawie: ,,Niezaleznie od art. 8 ust. 4 dyrektywy 2012/34/UE
i z zastrzezeniem zgodnosci z zasadami pomocy panstwa, panstwa czlonkowskie
przyznajg zarzadcy infrastruktury rekompensat¢ odpowiadajacy szczegdlnej stracie
finansowej poniesionej w wyniku zastosowania ust. 1, 2 i 3 niniejszego artykutu do
dnia 31 grudnia roku nastepujacego po roku, w ktérym poniesiono straty. Rekom-
pensata ta pozostaje bez uszczerbku dla zobowiazania panstw cztonkowskich wyni-
kajacego z art. 8 ust. 4 dyrektywy 2012/34/UE do zapewnienia, aby w rozsadnym
okresie, ktory nie przekracza pieciu lat, rachunek zyskow i strat zarzadcy infra-
struktury pozostal zbilansowany”. Postulat rekompensat nalezy oceni¢ pozytywnie,
gdyz dotychczas nie bylo rozwigzan dotyczacych tych problemoéw, co wskazuje
na slusznos$¢ postawionej tezy. Niestety proponowane zmiany nie znalazly si¢ we
wskazanym projekcie ustawy. Ta sytuacja potwierdza postawiong w artykule teze,
ale rowniez przesadza o tym, ze bedzie ona nadal aktualna.

Nastepng proponowang zmiang jest zmiana § 17 rozporzadzenia z dnia 12 paz-
dziernika 2005 roku w sprawie ogdlnych warunkéw technicznych eksploatacji
pojazdéw kolejowych®%. Urzad proponuje rezygnacje z obowigzku zatwierdzania
dokumentacji systemu utrzymania przez Prezesa UTK, w polaczeniu z uchyle-
niem przepisu art. 12f ustawy z 2 marca. Przedluzajacy si¢ stan epidemii wywoluje
utrudnienia w procesie utrzymania pojazdéw kolejowych zgodnie z pierwotnie
zalozonymi cyklami przegladowo-naprawczymi. Problem ten zostat zlagodzony
poprzez wprowadzenie art. 12f ustawy z 2 marca dajacego mozliwos¢ przedluze-
nia o okreslony czas realizacji poszczegdlnych napraw. Jak wskazuje Urzad, aktu-
alne rozwiazanie skutkuje przerzuceniem odpowiedzialnosci za bezpieczny stan

32 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 pazdziernika 2005 r. w sprawie ogolnych
warunkow technicznych eksploatacji pojazdéw kolejowych (Dz.U. z 2016 1., poz. 226 ze zm.).
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pojazdéw kolejowych na ustawodawce — nawet w przypadku pojazdow, gdzie
okreslony zostal podmiot odpowiedzialny za utrzymanie. Nalezy zauwazy¢, ze
Prezes UTK odnotowal przynajmniej jeden wypadek z udzialem pojazdu, ktérego
cykl zostal przedluzony w trybie art. 12f ustawy o COVID-19. W zwiazku z tym
proponuje si¢ calkowita rezygnacje z obowigzku zatwierdzania dokumentacji sys-
temu utrzymania przez Prezesa UTK w polaczeniu z rezygnacja z art. 12f ustawy
o COVID-19. Jak argumentuje Urzad, takie podej$cie umozliwi podmiotom
samodzielne ksztaltowanie cykli przegladowo-naprawczych posiadanego taboru
w zaleznosci od konkretnej sytuacji przy jednoczesnym przejeciu pelnej odpowie-
dzialnosci za podejmowane decyzje. Dlatego proponowane rozwigzanie wpisuje si¢
zaréwno w cele dotyczace utatwienia funkcjonowania rynku kolejowego w czasie
epidemii, a takze w okresie pozniejszym, jak réwniez wprowadza oczekiwang sys-
temowg zmiang porzadkujaca sfere odpowiedzialnosci za utrzymanie wszystkich
pojazddéw kolejowych.

Inng postulowang zmiang jest nowelizacja art. 15zzzy' ustawy z 2 marca 2020 r.
Propozycja dotyczy zmiany przepisu dotyczacego przedluzenia terminu waznosci:
autoryzacji bezpieczenstwa; certyfikatu bezpieczenstwa, $wiadectwa bezpieczen-
stwa, licencji maszynisty, $wiadectwa maszynisty oraz certyfikatu dla podmiotu
odpowiedzialnego za utrzymanie pojazdu kolejowego (ECM), w przypadku gdy
termin waznosci tych dokumentéw uplywa w okresie obowiazywania stanu zagro-
zenia epidemicznego albo stanu epidemii, z 90 dni do 120 dni od dnia odwotania
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, w zaleznosci od tego, ktory
z nich zostanie odwolany pdzniej.

Jak wskazuje Urzad, obecne przepisy przediuzajg waznos¢ swiadectw o 90 dni
po odwolaniu stanu epidemii. W takiej sytuacji nalezy spodziewa¢ sie duzej liczby
wnioskéw, ktore Prezes UTK bedzie musial rozpatrzy¢ w przeciagu 3 miesiecy od
odwolania stanu epidemii. Z uwagi na trwajacy okres epidemii i brak mozliwo-
$ci przewidzenia jego zakonczenia, sytuacja taka moze by¢ trudna zaréwno dla
podmiotdw, jak i Urzedu. Dlatego tez proponuje si¢ wydluzenie tego okresu do
120 dni oraz dodanie dodatkowego okresu przejsciowego, w przypadku gdy termin
waznosci dokumentu uprawniajgcego uplywa w okresie 60 dni od ustania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. W ocenie Urzedu taki przepis
zabezpieczytby réwniez podmioty rynku kolejowego przed sytuacja zaskoczenia
z uwagi na odwolanie stanu epidemii. Nalezy si¢ zgodzi¢ z argumentacjg Urzedu,
rozwigzania te stanowia bowiem znaczne ufatwienie w stanie wcigz przedluzajacej
sie pandemii.
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Whioski

Przeprowadzone rozwazania potwierdzajg zarysowang we wstepie teze, ze pomimo
wprowadzenia wielu rozwigzan w sektorze transportu kolejowego sa one niewy-
starczajace. Swiadczg o tym nie tylko kolejne nowelizacje, lecz takze postulaty i pro-
pozycje zgtaszane przez organizacje zwigzane z sektorem transportu kolejowego
oraz przez sam Urzad. Gdyby bowiem rozwigzania wyczerpywaly stan faktyczny,
nie byloby potrzeby zglaszania nowych. Jak pokazano w tekscie, ciagte noweliza-
cje i wprowadzane nowe rozwigzania potwierdzaja, ze sytuacja zwigzana z pande-
mig ciggle si¢ zmienia i wcigz rodzi nowe problemy, a wprowadzane rozwigzania
prawne, cho¢ oceniane pozytywnie, sg niewystarczajace, co prowadzi do kolejnych
nowelizacji. Z ich zbyt pospiesznego procedowania wynika wiele niescistosci i pro-
bleméw zwigzanych ze stosowaniem wprowadzonych ulepszen.

Bibliografia

Antonowicz M., Czynniki rozwoju przewozow intermodalnych w Polsce, ,,Studia i Prace
Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2018, nr 170.

Jaworska K., Nowacki G., Transport kolejowy w systemie logistycznym Polski, ,,Technika
Transportu Szynowego” 2019, nr 4.

Madrjas J., Tarcza dla kolei w Sejmie. Rzgd wesprze przewoznikow, 29.04.2020,
www.rynek-kolejowy.pl/wiadomosci/tarcza-dla-kolei-w-sejmie-rzad-wepsrze-
przewoznikow-96479.html.

Mankowska M., Mankowski T., Mozliwosci integracji transportu kolejowego i lotniczego
na przyktadzie portu lotniczego Szczecin-Goleniow, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 778. Problemy Transportu i Logistyki” 2013, nr 22.

Miedzinska L., Wplyw stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID-19 na postepowania
administracyjne przed Prezesem Urzedu Transportu Kolejowego, w: Urzad Transpor-
tu Kolejowego, Magazyn Kultury Bezpieczeristwa, Warszawa 2020.

Mindur L., Gasior M., Przewozy intermodalne, ,Technika Transportu Szynowego” 2003,
nr 6.

Polinski J., Ochocinski K., Cyfryzacja w transporcie kolejowym, ,,Problemy Kolejnictwa”
2020, nr 188.

Salomon A., Transport intermodalny z punktu widzenia spedycyjnego, ,Prace Wydziatu
Nawigacyjnego Akademii Morskiej w Gdyni” 2013, nr 28.



Wplyw pandemii COVID-19 na polski sektor kolejowy 89

THE INFLUENCE OF THE COVID-19 PANDEMIC ON THE POLISH
RAILWAY SECTOR

Abstract

The aim of the paper is to show the changes in the Polish railway sector related to the COV-
ID-19 pandemic. It presents the statistical perspective of the changes concerning passenger
transport and cargo shipments as well as legislative changes related to the adoption of the
so-called Covid Acts influencing the railway transport sector. The analysis includes institu-
tional and legal solutions included in the Act of 2 March 2020 on specific solutions related
to the prevention of, counteracting and combating COVID-19, other infectious diseases and
the crises caused by them (Dz.U. (Journal of Laws) item 374, as amended) and in the Act of
16 April 2020 on specific support instruments related to the spread of SARS-CoV-2 (Dz.U.
(Journal of Laws) item 695, as amended). The discussion included, among other things, the
influence of the state of the COVID-19 epidemic on administrative proceedings before the
President of the Office of Rail Transport. Another issue concerned the proposals of changes
in the regulations in relation to the state of epidemic put forward by the Office of Rail Trans-
port. The paper presents the results of the author’s own research involving an email interview
with Mr. Marcin Trela, Director of the Legal Department of the Office of Rail Transport.

Provisions of the law and official documents serve as the main plane for the discussion.
The following methods were applied in the study: examination of the law in force, analysis
and synthesis.

The legal solutions introduced should be viewed as credit-worthy, however, the constant-
ly changing situation leads to new amendments. Proceeding with new solutions too fast leads
to many inconsistencies and problems with the application of the improvements introduced.

Keywords: Polish Railway Sector, COVID-19, President of the Office of Rail Transport,
Covid Acts
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Modyfikacje konstrukcji stabilizujacej reguly
wydatkowej w 2020 roku

Streszczenie

Celem artykutu jest analiza zmian dokonanych w konstrukgji stabilizujacej reguty wydatko-
wej w 2020 roku oraz nakreslenie ich wptywu na jej ksztalt w latach 2020-2021. Zalozenia
te zrealizowane zostaly na podstawie analizy aktéw prawnych wprowadzajacych kluczowe
modyfikacje. Zmiany zostaly poddane doglebnej analizie, zaréwno pod wzgledem formy
ich wprowadzenia, jak i wptywu na regulacje z art. 112aa ustawy o finansach publicznych.
W dalszej czesci pracy opisany zostal wptyw nowelizacji na ksztalt stabilizujacej reguty wy-
datkowej w latach 2020-2021. Na konicu pracy omawiane modyfikacje poddane zostaty oce-
nie.

Stowa kluczowe: stabilizujgca regula wydatkowa, budzet panstwa, COVID-19, ustawa
o finansach publicznych, sektor finanséw publicznych

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest analiza modyfikacji stabilizujacej reguly wydatko-
wej — numerycznej reguly fiskalnej wprowadzonej do polskiego porzadku praw-
nego na mocy ustawy z dnia 8 listopada 2013 roku o zmianie ustawy o finansach
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publicznych oraz niektérych innych ustaw!. Artykul ten stanowi kontynuacje

dwodch wezesniejszych artykutéw autora, w ktérym przyblizona zostala historia

polskich regul fiskalnych oraz opisane zostato funkcjonowanie stabilizujacej reguly

wydatkowej w latach 2015-2018% Celem opracowania jest wigc przedstawienie

mechanizmu reguly wydatkowej w ujeciu ewolucyjnym. Na jego famach poruszone

zostaly ponizsze problemy:

1. Czy wprowadzone zmiany skutecznie dostosowuja stabilizujacg regule wydat-
kowa do nadzwyczajnej sytuacji fiskalnej w Polsce?

2. Czy modyfikacje konstrukeji reguly wydatkowej zostaly dokonane zgodnie
z zasadami prawidlowej legislacji?

3. Jaki wplyw zmiany te majg na polityke wydatkowa panstwa w perspektywie
krotko, $rednio oraz dlugoterminowej?

Konstrukcja i funkcjonowanie stabilizujacej reguly wydatkowej

Stabilizujgca reguta wydatkowa (SRW) to numeryczna regula fiskalna’, opra-
cowana wedlug wytycznych umieszczonych w zbiorze szesciu aktéw prawnych
modyfikujacych pakt stabilnosci i wzrostu z 1997 roku, zwanym réwniez ,,szescio-
pakiem™. Gléwnym celem uchwalenia SRW bylo osiagniecie stabilno$ci fiskalnej
przy jednoczesnym spetnieniu kryteriéw wymaganych ze strony Unii Europejskiej,
czyli przede wszystkim osiagniecie sredniookresowego celu budzetowego (medium
term objective - MTO), ktérym dla Polski jest zachowanie strukturalnego deficytu
sektora General Government na poziomie 1% PKB®. Artykut 112aa UFP uchwalony

1 Dz.U.z2013 r, poz. 1646.

2 Zob. M. Ostrowski, Ksztattowanie si¢ stabilizujgcej reguty wydatkowej oraz mechanizm jej dziata-
nia, ,,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019, nr 3, s. 78-101; M. Ostrowski, Funkcjonowanie stabili-
zujqgcej reguly wydatkowej — analiza i ocena regulacji, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2019, nr 4,
s. 100-118.

3 P. Panfll, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu skarbu paristwa, Warszawa 2011, s. 126.

4 Glownym celem aktéw wydanych w ramach ,sze$ciopaku” byto wprowadzenie bardziej restryk-
cyjnych rozwigzan w wypadku naruszenia zasad unijnej polityki budzetowej. Tres¢ aktow praw-
nych wchodzacych w sktad ,,sze$ciopaku” ma istotne znaczenie w kontekscie ksztattu stabilizuja-
cej reguly wydatkowej, ktora musi spelniaé ich postanowienia. W sklad ,,szesciopaku” wchodzito
pie¢ rozporzadzen i jedna dyrektywa. Mowa o Rozporzadzeniach Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) nr 1173/2011, 1174/2011, 1175/2011, 1176/2011, 1177/2011 oraz o Dyrektywie Rady
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych panstw czlon-
kowskich (Dz.U. L 306 z23.11.2011 r.).

5 R. Mroczkowski, Numeryczne reguty wydatkowe jako instrumenty wzmacniajgce stabilnos¢ fiskalng,
w: W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodar-
czego, Warszawa 2014, s. 321-322.
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zostal na mocy ustawy z dnia 8 listopada 2013 roku o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw®. Artykut 112d, stanowiacy klauzule
wyjscia (wymieniajacy enumeratywnie przypadki, w ktdrych nie stosuje si¢ reguly),
uchwalono juz wczesniej, poniewaz pierwotnie odnosit si¢ do wydatkowej reguty
dyscyplinujacej, czyli obowigzujacej w latach 2011-2012 reguly fiskalne;.

Konstrukcja SRW ma posta¢ zawartego w art. 112aa-112d ustawy o finansach
publicznych (dalej takze UFP) mechanizmu wyznaczajacego kwote wydatkow
(nieprzekraczalng na etapie planowania) oraz limit wydatkow (nieprzekraczalny
na etapie planowania oraz realizacji) objetych nig jednostek. Kwota wydatkow
obejmuje fundusze Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niemal wszystkie jed-
nostki sektora finanséw publicznych z dwoma wyjatkami. Pierwszym wyjatkiem sg
wydatki pochodzacych z budzetu srodkéw europejskich oraz wydatki finansowane
$rodkami z bezzwrotnej pomocy unijnej i EFTA. Drugim wyjatkiem nieobjetym
regula s3 jednostki, ktore wedtug ustawodawcy ,,nie maja zdolnosci do generowa-
nia wysokich deficytow””. W praktyce kwota wydatkéw SRW nie obejmuje m.in.
samorzadowych zaktadéw budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji gospo-
darki budzetowej czy, co szczegélnie istotne, wigkszosci panstwowych funduszy
celowych. Kwote wydatkéw na dany rok budzetowy oblicza si¢ wedlug umieszczo-
nego w art. 112aa UFP wzoru. Kalkulacja ta wedle pierwotnej konstrukcji polegata
na pomnozeniu kwoty wydatkéw z roku poprzedniego przez prognozowang stope
inflacji oraz przez wskaznik $redniej dynamiki wzrostu PKB z ostatnich 8 lat sko-
rygowany o korekte z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych. Do powyzszego
iloczynu nalezato doda¢ jeszcze sume wartosci dzialan dyskrecjonalnych przekra-
czajacych warto$¢ 0,03% PKB. Od tak obliczonej kwoty, w celu uzyskania nieprze-
kraczalnego limitu wydatkowego, nalezalo odja¢ wydatki Narodowego Funduszu
Zdrowia, jednostek samorzadu terytorialnego (dalej takze jako jst) i ich zwigzkow
oraz jednostek wymienionych w art. 139 ust. 2 UFP3.

Pierwszym i jednoczesnie ostatnim rokiem obowigzywania SRW na ustalo-
nych powyzej zasadach byt rok 2015. Odpowiednio w art. 1 ust. 3 i art. 1 ust. 4
ustawy budzetowej na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 roku® ustalono kwote i limit
wydatkow na poziomie odpowiednio 696,7 mld z} i 519,4 mld zt. W trakcie tego

6 Dz.U. z2013r, poz. 1646.

7 Rada Ministréw, Zatozenia do projektu ustawy o zmianie finanséw publicznych z 16 lipca 2013 r.,
s. 22, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/165461/165493/165494/dokument80762.pdf (dostep
12.11.2020).

8 Zob. W. Bozek, Komentarz do art. 112aa ustawy o finansach publicznych, w: Z. Ofiarski (red.),
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019.

9 Dz.U.z2015r, poz. 153.
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roku wprowadzono istotne zmiany w konstrukcji reguly wydatkowej. Na mocy art.
1 ust. 2 ustawy z dnia 22 lipca 2015 roku o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych'® do kwoty wydatkéw wiaczono takze kwote planowanych wydatkéw Ban-
kowego Funduszu Gwarancyjnego okreslonych w planie finansowym Funduszu.
Ponadto na mocy ustawy z dnia 10 grudnia 2015 roku o zmianie ustawy o finansach
publicznych!! limit wydatkowy powiekszono o sume wartosci dziatan jednorazo-
wych i tymczasowych po stronie dochodéw (jesli ich wartos¢ przewyzsza 0,03%
PKB). Oprocz tego w tej samej ustawie zmodyfikowano wzoér do wyliczenia kwoty
wydatkow. Od 2016 roku zamiast wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych
zdecydowano si¢ na stosowanie poziomu s$redniookresowego celu inflacyjnego
ustalanego przez Rade Polityki Pienieznej. W tak zdeterminowanym ksztalcie SRW
funkcjonowata w latach 2016-2019. Szczegétowa analiza konstrukeji i funkcjono-
wania reguly nie jest przedmiotem tego artykulu, tematyka ta zostata poruszona
w pracach przywotanych we wstepie.

Zasadniczym celem opracowania jest analiza zmian konstrukeji stabilizujacej
reguty wydatkowej w roku 2020. W ustawie budzetowej na 2020 roku ustalono
kwote i limit wydatkéw w wysokosci odpowiednio 898,26 mld zt i 670,24 mld z1'.
Wartosci kwoty i limitu wydatkéw obowigzywa¢ mialy w 2020 roku. Na etapie
realizacji ustawy budzetowej wystapil jednak czynnik nieprzewidziany w momen-
cie jej tworzenia.

Przyczyny nowelizacji SRW

Nowelizacja mechanizmu stabilizujgcej reguly wydatkowej motywowana byla
przede wszystkim wybuchem w 2020 roku na $wiecie pandemii COVID-19, cho-
roby, ktéra od marca 2020 roku wystepuje rowniez w Polsce. Nie jest istotg artykutu
analiza dzialan administracji rzagdowej w ramach walki z pandemig, nalezy jednak
zaznaczy¢, iz w zwigzku z nakladanymi ograniczeniami pojawila si¢ koniecznosé
wsparcia 0s6b czy przedsiebiorstw, ktore pozbawione zostaly w nowej sytuacji
mozliwosci pracy. Juz w marcu uchwalono pakiet ustaw tworzacych tzw. tarcze
antykryzysowa'’. Zwolnienia z podatkéw i danin, wsparcie finansowe firm, dofi-

10 Dz.U.z2015r, poz. 1190.
11 Dz.U.z2015r, poz. 2195.
12 Ustawa budzetowa na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 571).

13 Na pierwszy pakiet tzw. tarczy antykryzysowej skladaly si¢: ustawa o zmianie ustawy o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw (zwana specustawa antykryzysowa, Dz.U. z 2020 r., poz. 568), ustawa o zmianie ustawy
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nansowania do wynagrodzen $wiadczenia postojowe czy korzystniejsze zasady
rozliczenia straty: tak wygladata bron panstwa w walce z ekonomicznymi skutkami
COVID-19. Skutki finansowe samego sektora finanséw publicznych w zwigzku
z ustawg o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw osza-
cowano na 67,8 mld z1'%. Znaczne pogorszenie si¢ wyniku finansowego bardzo
dobrze uwidacznia analiza comiesigcznych sprawozdan operatywnych z wykona-
nia budzetu panstwa. O ile na koniec lutego 2020 roku deficyt budzetowy wynosit
jedynie 3,31 mld zl, o tyle w marcu wynidst on juz 9,5 mld zt, a w kwietniu 18,86
mld zI. Réwno miesigc od uchwalenia pierwszej ,tarczy antykryzysowej” zreali-
zowano 29,8% dochodéw i az 34,1% wydatkéw budzetowych przewidzianych
na 2020 roku'®. Ponadto Polska juz w I kwartale odnotowata 4,1% PKB deficytu
sektora General Government. Ta sytuacja zmusita Rade Ministréw do nowelizacji
planu finansowego w perspektywie krotko - i srednioterminowe;j. Przed niezbedna
nowelizacja ustawy budzetowej na 2020 roku oraz w obliczu koniecznosci stworze-
nia planu finansowego panstwa na 2021 roku, niewatpliwie wazng kwestig stala sie
konieczno$¢ uwolnienia sie od stabilizujacej reguly wydatkowej. Minister Finan-
sOw obarczony jest bowiem odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych w przypadku niezastosowania si¢ do norm ptynacych z art. 112aa UFP
zar6wno na poziomie planowania, jak i wykonania ustawy budzetowe;j's. Zmiany
konstrukeji SRW dokonano za pomoca dwdch aktéw prawnych, ktére omdéwione
zostana w tej czesci artykulu.

o systemie instytucji rozwoju (Dz.U. z 2020 r., poz. 569); ustawa o zmianie niektérych ustaw
w zakresie systemu ochrony zdrowia zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19 (Dz.U. z 2020 ., poz. 567).

14 Autopoprawka do przekazanego w dniu 26 marca 2020 r. rzgdowego projektu ustawy o zmianie
ustawy o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz nie-
ktorych innych ustaw. Ocena skutkow regulacji, Rada Ministrow, http://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.
nsf/0/5SEDFDA5A0BA099CBC1258538003A6786/%24File/299-A.pdf (dostep 12.11.2020).

15 Sprawozdanie operatywne z wykonania budzetu paristwa za styczeri-wrzesiert 2020 roku, Minister-
stwo Finansow, www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-miesieczne-2020 (dostep 12.11.2020).

16 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1440, 1495, 2020, 2473, z 2020 r., poz. 284, 2320).
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Zmiany konstrukcji SRW w 2020 roku

Modyfikacja klauzuli wyjscia w nowelizacji ustawy o finansach publicznych

Uregulowana w art. 112d klauzula wyjscia, obowigzujaca do maja 2020 roku,

pozwalala na zaprzestanie stosowania reguty wydatkowej jedynie w enumeratyw-

nie wymienionych przypadkach:

- wprowadzenia stanu wojennego,

- wprowadzenia stanu wyjatkowego na calym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej,

- wprowadzenia stanu kleski Zywiolowej na calym terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej'”.
Przypadki, w ktérych
nie stosuje sie SRW

* Stan wojenny

= Stan wyjatkowy

= Stan kleski
zywiofowej

* Stan epidemii &
prognozowana
dynamika wzrostu
PKB mniejsza od
$redniej dynamiki
o ponad 2pp.

Rys. 1. Oméwienie klauzuli wyjscia

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ustawy o finansach publicznych.

Nalezy pamietad, ze zgodnie z art. 6 ust. 2 Dyrektywy 2011/85/UE" klauzule
wyjécia dla numerycznych regul fiskalnych moga okresla¢ ograniczona liczbe
konkretnych okolicznosci oraz rygorystycznych procedur, w ktérych dozwolone
jest tymczasowe nieprzestrzeganie ich zasad. W Polsce nie wprowadzono zad-
nego z wymienionych stanoéw nadzwyczajnych. Nie istniala wowczas podstawa

17 Przepis wprowadzony przez art. 1 pkt. 15 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 1., poz. 1646).

18 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych
panstw czlonkowskich (Dz.U. L 306 z 23.11.2011 r.).
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do niestosowania SRW w 2020 roku. Stalo sie¢ to mozliwe po zaproponowaniu
w marcu 2020 roku przez Komisj¢ Europejska (i zatwierdzeniu przez rade Ecofin)
uruchomienia tzw. generalnej klauzuli korekcyjnej okreslonej w art. 5 ust. 1, art. 6
ust. 3, art. 9 ust. 1 iart. 10 ust. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1466/97'° oraz w art. 3 ust.
51iart. 5 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 1467/97%°. Klauzula ta stanowi, iz ,w okre-
sach znacznego pogorszenia koniunktury gospodarczej w strefie euro lub w catej
Unii panstwom cztonkowskim mozna zezwoli¢ na czasowe odstepstwo od $ciezki
dostosowawczej prowadzacej do sredniookresowego celu budzetowego”, co w tym
wypadku oznaczalo mozliwos¢ tymczasowego odejscia od stosowania stabilizujacej
reguty wydatkowe;j.

Z powyzszej mozliwosci zdecydowalo si¢ skorzysta¢ Ministerstwo Finansow,
z ktérego inicjatywy 25 maja do Sejmu wplynat rzagdowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych. W art. 1 pkt. 3 uchwalonej 3 dni pézniej ustawy?!,
modyfikacji ulegta omawiana poprzednio klauzula wyjscia zapisana w art. 112d.
W ust. 1, ktory zawieral katalog okolicznosci wylaczajacych stosowanie reguly
wydatkowej umieszczono pkt 4 dopuszczajacy taka mozliwos¢ w przypadku oglo-
szenia stanu epidemii na calym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej. Zostalo to jed-
nak obwarowane warunkiem, ze wzrost PKB wedlug prognozy zawartej w projekcie
ustawy budzetowej (lub nowelizacji ustawy budzetowej) na rok, w ktérym zamie-
rza sie wylaczy¢ regule, jest mniejszy o ponad 2 pp. od $redniej dynamiki wzrostu
PKB (czyli wczesniej wskazanego wskaznika do wyznaczenia kwoty wydatkow
SRW). W nowelizacji zachowano art. 112d ust. 2, ktdry obliguje Ministra Finanséw
w takim wypadku do wyliczenia kwoty wydatkéw z art. 112aa ust. 1 oraz sumy,
o ktérej mowa w art. 112aa ust. 5. Majg one stanowi¢ podstawe do wyliczenia kwoty
SRW po ustaniu okolicznos$ci okreslonych w art. 112d ust. 1.

Kolejna istotna modyfikacja klauzuli wyjscia miesci sie w dodanych do art. 112d
ust. 3-5. Dotychczas klauzula wyjscia regulowata tylko przypadki umozliwiajace
niestosowanie SRW. Ustawodawca nie przewidywal wcze$niej okresu przej$ciowego
pomiedzy wylaczeniem SRW a powrotem do pelnego jej stosowania. Wowczas
w roku nastepnym po roku, w ktérym zaistnial jeden ze stanéw nadzwyczajnych,
stabilizujaca reguta wydatkowa obowigzywala zgodnie z art. 112aa UFP. W majo-
wej nowelizacji UFP zdecydowano si¢ na opracowanie mechanizmu stopniowego

19 Rozporzadzenie Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru
pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (Dz.U. L 174 z 7.7.2005 .
ze zm.).

20 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnie-
nia procedury nadmiernego deficytu (Dz.U. L 306 z 21.11.2011 r.).

21 Ustawa z dnia 28 maja 2020 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz.U. 2020 poz. 1175).
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powrotu do stosowania pierwotnej formuly SRW w czasie od dwoch do czterech
lat po jej wylaczeniu, w zaleznosci od koniunktury gospodarczej. Mechanizm ten
zostal opisany za pomocg ponizszego wzoru:

k—i
WYDS,; = WYDy + —— (S5 +5's)

1 2 3 4

gdzie:

1 - Kwota wydatkéw SRW w latach po wystgpieniu stanu, o ktéorym mowa w art. 112d ust.l,
powiekszona o skutki finansowe z nig zwigzane, 2 - Kwota wydatkéw SRW wyliczona wedtug art. 112aa,
3 — Wspolczynnik, przez ktéry pomnozona zostanie suma skutkéw finansowych zwigzanych ze stanem
wskazanym wart. 112d ust. 1, 4 - Suma prognozowanych w projekcie ustawy budzetowej (lub nowelizacji)
skutkéw finansowych po stronie dochodéw i wydatkéw bezposrednio nakierowanych na powstrzymanie
skutkéw stanu, o ktorym mowa w art. 112d ust. 1. Suma prognozowanych wydatkéw podlega korekcie
o rzeczywisty ich realizacje na podstawie analizy sprawozdania z wykonania budzetu panstwa na dany rok.

Rys. 2. Wzor wyliczajacy kwote wydatkéw SRW w okresie przejsciowym

Zrédlo: art. 112d ust.1 ustawy o finansach publicznych.

Celem mechanizmu jest poluzowanie SRW w latach bezpo$rednio nastepuja-
cych po roku, w ktérym wystepuje sytuacja z art. 112d ust. 1 (dalej rok 0). W zalez-
nos$ci od koniunktury gospodarczej oraz poziomu PKB okres przej$ciowy bedzie
trwac:

- 1ok, jesli nominalny poziom PKB w roku nast¢epujagcym po roku 0 bedzie

przekraczal poziom nominalnego PKB z roku poprzedzajacego rok 0,

- dwa lata, jesli w omawianym powyzej przypadku nominalny poziom PKB

w roku 0 bedzie mniejszy badz réwny poziomowi z roku poprzedzajacego rok 0,

- trzy lata, jesli spelniony zostanie powyzszy warunek oraz prognozowane $rednie
tempo wzrostu PKB w roku nastepujacym po roku 0 bedzie mniejsze o ponad

2 p.p. od wskaznika $redniego wzrostu PKB z art. 112aa ust. 1.

Niezwykle istotne w kontekscie mechanizmu determinujacego okres przej$ciowy
jest to, Ze jego dlugos¢ ustala si¢ na etapie opracowywania projektu ustawy budze-
towej na rok nastepujacy po roku 0. Rok 2020 pokazal, ze koniunktura gospodarcza
moze ulec diametralnej zmianie w bardzo krétkim okresie. Z powodu wprowa-
dzenia w marcu lockdownu w zaledwie kilka miesigcy prognozowany wynik PKB
w 2020 roku zmienit sie¢ z umiarkowanego wzrostu w duzg recesje. Wobec tego
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dochodzi tutaj do sytuacji, w ktorej cechujaca si¢ duzym poziomem zmiennos$ci
prognoza na rok nastepny moze przesadzi¢ nie tylko o poziomie wydatkow w tym
roku, lecz takze w kolejnych latach. Na przyklad w projekcie ustawy budzetowe;
przedlozonym Sejmowi we wrze$niu 2020 roku mogg znalez¢ si¢ przewidywania,
ze nominalne PKB w 2021 roku bedzie wigksze od tego w 2019 roku. Tymczasem
w grudniu, po zakonczeniu II czytania projektu, prognozy moga by¢ juz zupelnie
inne i wskazywa¢, ze bedzie odwrotnie.

W ciggu 1-3 lat po roku 0 kwota wydatkéw SRW zwigkszana bedzie o czgs¢
sumy prognozowanych skutkéw finansowych wystapienia stanu z art. 112d ust. 1.
Ma to na celu stopniowy i ptynny powrét do stosowania reguly wydatkowej w mysl
art. 112aa ust. 1. W okresie przej$ciowym kwota SRW zwiekszana bedzie o:

- 50% sumy skutkow finansowych, jesli okres przejsciowy bedzie trwac rok,

- odpowiednio 66% i 33% w pierwszym i drugim roku, jesli okres bedzie trwa¢
dwa lata,

- odpowiednio 75%, 50% i 25% w pierwszym, drugim i trzecim roku, kiedy okres
przejsciowy bedzie trwac trzy lata.

W kontekscie mechanizmu zwigkszania kwoty SRW o odsetek wartosci skut-
kow finansowych, warto zastanowi¢ si¢ nad instytucjg korekty i jej skutecznosci
w pierwszym roku okresu przejsciowego. Przyktadowo w momencie opracowywa-
nia ustawy budzetowej na 2021 rok (czyli do wrzesnia 2020 r.) prognozowaloby
sie sume tych dziatan na 100 mld z1, a wedlug sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa (opublikowanego np. w maju 2021 r.), rzeczywista ich warto$¢ wyniostaby
50 mld zl. Jaki wplyw mialaby wtedy owa korekta na wielko$¢ kwoty SRW w 2021
roku? W mysl art. 112d korekte mozna byloby przeprowadzi¢ niemalze w polowie
roku budzetowego i to wobec wartosci zapisanej w uchwalonej juz i pozostajacej
w mocy ustawie budzetowej. Czy przepis ten implikuje nowelizacj¢ ustawy budze-
towej w 2021 roku? By¢ moze korekta owej sumy ma znaczenie dopiero przy wyli-
czaniu SRW na nastepne lata okresu przejsciowego. Niestety kwestia ta nie zostala
przez ustawodawce doprecyzowana.

Ponadto nalezy pamigtaé, ze zgodnie z art. 112aa ust. 5 w okresie przejscio-
wym limit wydatkowy réwniez powiekszony jest o odpowiedni odsetek skutkow
finansowych.

Wylaczenie wydatkow inwestycyjnych spod SRW w 2021 roku

Druga, niezwykle istotna modyfikacja konstrukeji stabilizujgcej reguly wydatkowej
nastgpila w ustawie z dnia 24 lipca 2020 roku o zmianie ustawy o delegowaniu
pracownikow w ramach $wiadczenia ustug oraz niektdrych innych ustaw (dalej
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takze jako ustawa o delegowaniu pracownikéw)?. Zgodnie z art. 12 ust. 1 tej ustawy
do obliczenia limitu wydatkéw SRW na 2021 roku od sumy wyliczonej ze wzoru
z art. 112aa ust. 1 nalezy odja¢ wydatki jednostek samorzadu terytorialnego oraz
ich zwiazkéw, o ktérych mowa w art. 236 ust. 4 UFP, a wigc wydatki na programy
finansowane z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
innych $rodkéw pochodzacych ze zZrédet zagranicznych (w tym unijnych) niepod-
legajacych zwrotowi. Doszlo wigc tutaj do istotnej zmiany zakresu obowigzywania
SRW. O ile dotychczas byl on determinowany w ujeciu podmiotowym (w art. 112aa
ust.1 umieszczony zostal katalog organdw i jednostek, ktorych wszystkie wydatki
objete byly regula), o tyle w 2021 roku w przypadku jst i ich zwigzkéw zdecydo-
wano na ustalenie réwniez kryterium przedmiotowego. Z przygotowanego przez
Rade Ministrow sprawozdania z wykonania tych jednostek wynika, ze wydatki
na realizacje programéw finansowanych z samych tylko zrédel unijnych stano-
wily 31,51 mln zt w 2018 roku i 25,88 mln zf w 2019 roku (11,3% i 9% wydatkéw
ogbtem)?.

W ustawie wprowadzono kolejng istotng zmiang konstrukeji limitu wydatko-
wego. Zgodnie z art. 12 ust. 2 w 2021 roku w jego sktad nie wlicza sie:

- planowanych w projekcie ustawy budzetowej wydatkéw majatkowych oraz
wydatkow inwestycyjnych z przeznaczeniem na realizacje programoéw finanso-
wanych z udzialem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 UFP, czyli
pochodzacych z budzetu UE oraz $rodkéw niepodlegajacych zwrotowi pocho-
dzacych z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie EFTA,

- planowanych na rok 2021 wydatkéw inwestycyjnych ujetych w projektach
planéw finansowych funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych
Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw.

Celem tej regulacji stalo si¢ wylaczenie szeroko pojetych wydatkow inwesty-
cyjnych spod zakresu limitu SRW. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, iz o ile w kwestii
wydatkow jst zdecydowano si¢ na zastosowanie okreslenia ,,pomniejsza si¢’, o tyle
do limitu nie wlicza si¢ wyszczegélnionych powyzej wydatkéw inwestycyjnych.
Oznacza to, ze najpierw oblicza si¢ poziom limitu wydatkowego, a potem ,wyjmuje”
spod jego zasiegu wydatki inwestycyjne. Poza mozliwos$cia nielimitowanego zwigk-
szania wydatkéw inwestycyjnych daje to réwniez mozliwo$¢ wzrostu pozostalych
wydatkow o wielko$¢, ktérg w ramach limitu oryginalnie stanowilyby wydatki
inwestycyjne.

22 Dz.U.z2020 1., poz. 1423.

23 Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu patistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2019, www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2019-rok (dostep 12.11.2020).
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Kwota wydatkéw SRW w okresie przejsciowym

Wartos¢ wyliczona ze wzoru z art. 112aa UFP powigkszona o odsetek sumy skutkow
finansowych zwigzanych z jednym ze stanow wskazanych w art. 112d ust. 1

Plus suma wartoSci dzialtasi jednorazowych
i tymczasowych po stronie dochodéw

Minus suma wydatkéw jednostek wymienionych
wart. 112aa ust. 3

Limit wydatkow SRW

NIE WLICZA SIE:

ODEJMUIE SIE:

Planowanych wydatké jatkowych oraz Wydatki JST na programy finansowane z

inwestycyjnych ych na r je pi

gramo zagranicznych Zrédel.

vch z funduszy

Planowanych wydatkéw inwestycyjnych funduszy BGK.

Limit wydatkow SRW w 2021 r.

Rys. 3. Schemat obliczania kwoty i limitu wydatkowego SRW
po wejsciu w zycie omawianych nowelizacji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o zmianie ustawy o delegowaniu pracownikéw.

Naruszenia zasad prawidlowej legislacji
podczas zmiany konstrukcji SRW

W tym podrozdziale oméwiony zostanie aspekt formalny zmian opisanych powy-
zej. Przy modyfikacji klauzuli wyjscia nie wystapily istotne uchybienia procedu-
ralne, nalezy jednak przeanalizowa¢ histori¢ uchwalania zmiany odnoszacej sie
do wydatkow inwestycyjnych w ramach ustawy o delegowaniu pracownikow. Rzg-
dowy projekt tej ustawy wplynal do Sejmu 15 czerwca 2020 roku. W momencie
skierowania go do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu projekt ten zawierat
6 artykutow. Przewidywat zmiane trzech aktow prawnych, wérdd ktorych nie znaj-
dowat si¢ zaden regulujacy materi¢ finanséw publicznych.

Po pierwszym czytaniu projekt skierowany zostal do Komisji Polityki Spotecz-
nej i Rodziny. W przedstawionym 21 lipca sprawozdaniu Komisja zawnioskowala
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o uchwalenie opracowanego przez nig projektu ustawy. Po poprawkach Komisji
ustawa miala liczy¢ nie 6, a 13 art. (w art. 12 zawarto omawiang modyfikacje SRW
w 2021 r.). i w takim ksztalcie zostata nastepnie uchwalona.

W trakcie uchwalania ustawy doszlo do powaznego naruszenia procesu legi-
slacyjnego, na co zresztg wskazal Senat w uchwale o odrzuceniu projektu. W jej
uzasadnieniu wskazane zostalo, iz ,,poprawki zglaszane w trakcie sejmowego poste-
powania ustawodawczego powinny »pozostawaé w zwigzku z projektem ztozonym
w Sejmie przez wnioskodawce, przy czym wigz ta winna mie¢ wymiar nie tylko for-
malny, ale i merytoryczny, polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢
do projektu powinny pozostawaé w odpowiedniej relacji z jego trescia, zmierzajac
do modyfikacji pierwotnej tresci projektu®*«”. Trudno sie nie zgodzi¢ z tym stano-
wiskiem. Zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji RP Sejm rozpatruje projekt ustawy
w trzech czytaniach. Wynika z tego dyrektywa przywolywana przez Trybunal Kon-
stytucyjny cho¢by w wyrokach z dnia 24 czerwca 1998 roku?’, 23 lutego 1999 roku?
czy 9 marca 2016 roku?, ktdra stanowi, iz ,podstawowe tresci, ktore znajdg sie
ostatecznie w ustawie, przebyly pelng droge procedury sejmowej (...). Decydujace
znaczenie mie¢ w tym zakresie musi przedmiot poprawki. Trybunat Konstytucyjny
jest zdania, ze zwlaszcza w sytuacjach, gdy tres¢ i rozmiar proponowanych zmian
prowadza do przeistoczenia poprawek w nowg inicjatywe ustawodawczg, dopusz-
czalne jest rozwazenie, czy nie dochodzi w ten sposob do naruszenia postanowien
konstytucji”.

W opinii autora omawiane zmiany znaczaco wykraczaja poza dopuszczalny
zakres poprawki. Poprawka Komisji Polityki Spolecznej dotyczyla materii nie-
powiazanej z pierwotnym projektem ustawy. Naruszenie zasady trzech czytan
i przeistoczenie prac komisji w niedozwolong dzialalno$¢ ustawodawcza dopro-
wadzilo do dalszych naruszen. W mysl art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej do projektu ustawy nalezy dolaczy¢ uzasadnienie, zawierajace
m.in. wyjasnienie potrzeby i celu wydania ustawy czy wykazanie réznicy pomiedzy
dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym. Wskutek wzbogacenia pro-
jektu o zupelnie inng materig, jego uzasadnienie stalo si¢ niekompletne, poniewaz
w ogole nie poruszalo m.in. kwestii reguly wydatkowej. W art. 34 Regulaminu

24 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 sierpnia 2020 r. w sprawie ustawy o zmianie
ustawy o delegowaniu pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug oraz niektorych innych ustaw,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/5BE21B87CA51E964C12585C3007F4694/%24File/543.
pdf (dostep 12.11.2020).

25 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 lipca 1988 r., K 3/98 (OTK ZU 4/1998, poz. 52).
26 ‘Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 lutego 1999 r., K 25/98 (OTK ZU 2/1999, poz. 23).
27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 marca 2016 r., K 47/15 (OTK ZU A/2018, poz. 31).
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Sejmu®® przewidziana jest mozliwo$¢ zwrocenia projektu lub skierowania go do
Komisji Ustawodawczej w przypadku wadliwego uzasadnienia, jednak tylko na
etapie tzw. kontroli wstepnej. Wobec tego za uzasadnienie odpowiada jedynie
wnioskodawca. Skorzystanie z inicjatywy ustawodawczej na etapie prac sejmowych
doprowadzito do osobliwej sytuacji, w ktdrej de facto opracowano nowy projekt
ustawy bez koniecznosci uzasadnienia, wskazania jego przyczyn czy skutkow.
Kolejnym naruszeniem procedury ustawodawczej jest to, ze projektem zwigza-
nym w fundamentalny i oczywisty sposéb z finansami publicznymi nie zajela sie
sejmowa Komisja Finanséw Publicznych. Zgodnie z pkt. 7 zalgcznika do Regula-
minu Sejmu® do owej komisji nalezg sprawy systemu pienieznego, kredytowego
i podatkowego, ptac i dochodéw, budzetu i planéw finansowych panstwa, funduszy
celowych, agengcji i fundacji z udziatem Skarbu Panstwa, ubezpieczen majatkowych
oraz cel i statystyki. Kwesti¢ stosowania stabilizujacej reguly wydatkowej w ustawie
budzetowej na 2021 rok niewatpliwie nalezy zaliczy¢ do spraw budzetu i planéw
finansowych panstwa, poniewaz determinuje ona w olbrzymim stopniu ksztalt tego
planu finansowego. Omawiane poprawki nie doprowadzily co prawda do naruszenia
art. 221 Konstytucji RP, poniewaz przyjety w nim katalog ustaw objetych wytaczna
inicjatywa ustawodawcza Rady Ministrow uznawany jest za zamkniety. Nalezy
zwrdci¢ jednak uwage na ratio legis owego artykulu, ktéry przyznaje RM wylaczng
kompetencje m.in. w zglaszaniu projektéw aktéw podstawowych dla gospodarki
finansowej. Jest to umotywowane po pierwsze ich doniostym znaczeniem dla
calego panstwa, a po drugie konstytucyjnymi kompetencjami rzagdu do prowadze-
nia polityki fiskalnej. Rzad w przeciwienstwie do innych podmiotéw posiadajacych
prawo inicjatywy ustawodawczej dysponuje niezbedna wiedza specjalistyczna,
techniczng oraz wyspecjalizowanym aparatem, ktéry moze zaangazowac do opra-
cowywania aktéw regulujacych prowadzenie polityki fiskalnej*. Z tego powodu
wszystkie dotychczasowe nowelizacje UFP odnoszace si¢ do SRW inicjowane byly
przez Rade Ministrow. Nawigzujac do tego faktu, réwniez niezasadne wydaje sig
umieszczenie regulacji poza ustawa o finansach publicznych. Artykut 1 UFP ustala
przedmiotowe ramy regulacji tej ustawy w postaci zamknietego katalogu najwaz-
niejszych zagadnien dotyczacych ustroju finansowego panstwa. W kontekscie
przejrzystosci finanséw publicznych wysoce szkodliwe jest uchwalanie modyfikacji
instytucji uregulowanej w SRW nie do$¢, ze w innym akcie prawnym, to jeszcze

28 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej (M.P. 2020 ., poz. 476).

29  Ibidem.

30 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 221, w: P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019.
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0 nazwie semantycznie zupelnie niezwigzanej z materia, ktorg porusza. W dodatku
ustawa o delegowaniu pracownikéw jest w intencji projektodawcy ustawa noweli-
zujacy. Jednak mimo zawartej w nim de facto zmiany konstrukeji SRW, de iure UFP
nie zostala w Zaden sposéb zmieniona. Doprowadza to do paradoksalnej sytuacji,
w ktorej chcac zrekonstruowac proces opracowania planu finansowego panstwa na
2021 roku, nalezy positkowac si¢ ustawa o finansach publicznych i ,,dyskrecjonalng
nowelizacjg” art. 112aa umieszczong w ustawie niezwigzang ani merytorycznie, ani
funkcjonalnie z tym zagadnieniem. Za wzor jednorazowej zmiany reguty wydat-
kowej moze stuzy¢ ustawa z dnia 26 lipca 2013 roku o zmianie ustawy o finan-
sach publicznych®, w ktdrej uchwalono art. 112e UFP stanowigcy o niestosowaniu
art. 112a i art. 112b regulujacych wydatkowa regule dyscyplinujaca w 2013 roku.
Pomimo pdzniejszego uchylenia obu artykutéw art. 112e obowiazuje do dzis.

Funkcjonowanie SRW po roku 2020

Stabilizujaca reguta wydatkowa w 2020 roku

W tej czgsci po teoretycznej analizie zmian konstrukcji SRW zostanie opisany
ich wplyw na funkcjonowanie reguly w praktyce. Niezbedna reorganizacja planu
finansowego panstwa opracowana zostala w rzagdowym projekcie ustawy zmienia-
jacej ustawe budzetowa na rok 2020. Projekt, ktory wplynat do Sejmu 25 sierpnia,
uchwalony przez izbe 7 pazdziernika, czeka obecnie na podpis Prezydenta RP32.
W uzasadnieniu projektu prognozowano, iz PKB w 2020 roku obnizy sie o 4,6%%.
To w polaczeniu z faktem, ze w tymze samym roku wprowadzono stan epidemii,
wypetnilo przestanke ze art. 112d ust. 1 pkt 4 o niestosowaniu SRW. Wobec tego
po raz pierwszy od 2015 roku w ustawie budzetowej nie uwzgledniono stabilizu-
jacej reguly wydatkowej. Z uwagi na nadzwyczajng sytuacje w kraju, charaktery-
zujaca si¢ duza zmiennoscig i niepewnoscia, chociazby w kwestii funkcjonowania
gospodarki (w trakcie pisania artykutu w kraju trwajg przygotowania do kolejnego
lockdownu o nieokreslonym czasie trwania), trudno jest okresli¢ wplyw zawiesze-
nia SRW na poziom wydatkéw. Planowane wydatki budzetu panstwa zwiekszyty
sie z 435,4 mld zt do 508,02 mld zI. W uzasadnieniu do nowelizacji projektu nie
znalazla sie jednak prognoza dochodéw i wydatkdw sektora finanséw publicznych,

31 Dz.U.z2013r., poz. 938.
32 Stan na 12 listopada 2020 r.

33 Rada Ministréw, Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, http://
orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/62C5236FB3EB739EC12585D0002F736F/%24File/572.pdf
(dostep 12.11.2020).
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co jest niestety stala praktyka w przypadku zmiany ustaw budzetowych na prze-
strzeni ostatnich lat. Co prawda art. 219 Konstytucji RP nie wprowadza katalogu
plandw finansowych koniecznych do zawarcia w ustawie budzetowej lub jej noweli-
zacji, jednak niewatpliwie nieustosunkowanie si¢ w uzasadnieniu do stanu sektora
finanséw publicznych wplywa negatywnie na transparentnos$¢ planu finansowego
panstwa.

Jesli chodzi o wynik sektora finanséw rzadowych i samorzadowych, to zgodnie
z opublikowang w kwietniu aktualizacja programu konwergencji, przewidziano
wzrost deficytu sektora z 0,7% PKB w 2019 roku do 8,4% PKB w 2020 roku. Z racji
tego, ze regula wydatkowa w omawianym roku nie ma zastosowania, nie ma pod-
staw do oceny jej skutecznosci.

Stabilizujaca reguta wydatkowa w 2021 roku

W zlozonym 30 wrzesnia do Sejmu projekcie ustawy budzetowej na 2021 rok
zaklada si¢ powrot do stosowania stabilizujacej regulty wydatkowej. W uzasadnie-
niu projektu przyjeto prognoze, ze tempo wzrostu realnego PKB wyniesie w 2021
roku 4%. Nie zostaly wiec spetnione przestanki z art. 112d ust. 4 do wylaczenia sto-
sowania SRW. Natomiast zgodnie z uzasadnieniem prognozy wzrostu PKB na 2021
rok oscyluja na poziomie wystarczajagcym do wprowadzenia okresu przej$ciowego
w stosowaniu reguly jedynie na rok. Oznacza to, iz wedlug danych Ministerstwa
Finanséw poziom nominalnego PKB w roku 2021 bedzie wyzszy niz w roku 2019.
Schemat powrotu do pierwotnej $ciezki reguly wydatkowej zostat wiec oparty na
prognozie nie nowszej niz z wrze$nia 2020 roku. Tymczasem gwaltowny wzrost
zarazen w pazdzierniku 2020 roku doprowadzil do ponownego zamykania coraz
liczniejszych galezi gospodarki. Czy zalozenia zawarte w projekcie beda aktualne
w momencie uchwalania ustawy budzetowej? Mozliwos¢ ich rewizji w 2021 roku
wystapi jedynie w przypadku wystapienia przestanek z art. 112d ust. 4, czyli ponow-
nego wylaczenia SRW.

W wariancie zakladajacym jednoroczny okres przejsciowy kwota wydatkow
SRW obliczona zgodnie z art. 112 aa UFP i art. 12 ustawy o delegowaniu pracow-
nikéw powiekszona jest dodatkowo o potowe sumy prognozowanych na 2020 roku
skutkéw finansowych dzialan nakierowanych na powstrzymanie skutkéw stanu
epidemii. Kwota wydatkéw podmiotéw objetych reguta wydatkowa w wysokosci
975,28 mld zt wedlug projektodawcy obliczona wiec zostala na podstawie:

- obliczonej zgodnie z art. 112aa ust. 1 kwoty wydatkéw na rok 2020, ktéra wynosi

878,5 mld zl,

- ogloszonej przez Prezesa Gloéwnego Urzedu Statystycznego dnia 16 kwiet-
nia 2020 roku zgodnie z art. 38b pkt 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku
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o finansach publicznych acznej dynamiki wartoéci produktu krajowego brutto

w cenach stalych za lata 2014-2019,

- wartosci korekty, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 4 ustawy o finansach publicz-

nych, wynoszacej w 2021 roku 0 p.p.,

- prognozowanej wartosci ogotem dziatan dyskrecjonalnych (ok. 7,7 mld zt),
- polowy prognozowanej sumy skutkéw finansowych nakierowanych na walke

z epidemia (ok. 40,7 mld zt)*.

Niestety nie przedstawiono w projekcie zadnych kalkulacji odwzorowujacych
proces uzyskania sumy wspomnianej w ostatnim punkcie. Wielko$¢ ta nie zostala
w zaden sposob uzasadniona.

Kwota planowanego limitu wydatkowego obliczona zostala za pomoca sche-
matu, ktory zostal zaprezentowany w artykule juz wczesniej. W 2021 roku limit ten
wynosi 754,69 mld zI. Niestety nie zaprezentowano zadnych wyliczen co do kwoty
wydatkow jst wskazanych wart. 12 ust. 1 ustawy o delegowaniu pracownikoéw, ktora
w tym roku nie wchodzi w skiad limitu. Brak réwniez szacunkéw rozmiaru kwoty
wydatkow, o ktorych mowa w art. 12 ust. 2 przywolywanej ustawy, wyjetych spod
obowigzywania limitu.

Warto zaznaczy¢, ze prognozowany poziom wydatkéw sektora finanséw publicz-
nych wyniesie 1,085 bln zt. Deficyt tego sektora wyniesie 138,2 mld zt (5,9% PKB),
czyli o ponad 40 mld z} wiecej niz w 2020 roku (96,2 mld zt, 4,3% PKB)*>.

Projekt ustawy budzetowej na 2021 rok zaklada ponadto kontynuowanie
obranej w ostatnich latach polityki transferowania wydatkéw do panstwowych
funduszy celowych. Zjawisko to stanowi nadmierne naruszenie zasady jednosci
materialnej budzetu panstwa. Istotne w tym kontekscie jest to, iz panstwowe fun-
dusze celowe (poza wymienionymi enumeratywnie w at. 112aa ust. 1 UFP) nie sa
objete kwota stabilizujacej reguly wydatkowej. Przyktadem moze by¢ tutaj Fun-
dusz Solidarnosciowy, ktérego prognozowane przychody w 2021 roku wynosza
20,26 mld zl, a wydatki 33,93 mld zl. Generuje wigc on przeszlo 13 mld zt deficytu.
Kumulowanie deficytu w owym funduszu wystapilo réwniez na etapie planowania
budzetu na 2020 rok, przed pandemiy. Wéwczas planowano deficyt w wysokosci
16,69 mld zi. Niewlaczenie tego funduszu w zakres SRW jest sprzeczne z ratio legis

34 Uzasadnienie projektu Ustawy budzetowej na 2021 r., Rada Ministrow http://orka.sejm.gov.pl/
Druki9ka.nst/0/917EBF408A48713EC12585F30052D856/%24File/640-uzasadnienie.pdf (dostep
12.11.2020).

35 Ibidem. Warto zaznaczy¢, iz sg to wielkoci szacowane.
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regulacji z art. 112aa ust. 1. Wylaczone spod dzialania reguly miaty by¢ bowiem te
jednostki sektora finanséw publicznych, ktére nie posiadajg zdolnosci do genero-
wania deficytow.

Nalezy pamieta¢, ze zaréwno zwigkszenie kwoty wydatkéw SRW o ponad
40 mld zl tytutem skutkéw zwalczania pandemii, jak i zmiany zawarte w art. 12
ust. 1-2 ustawy o delegowaniu pracownikéw sg regulacjami o charakterze dyskre-
cjonalnym, a nie systemowym. Powiekszg one w istotny sposob przestrzen fiskalng
w 2021 roku, ktéra ulegnie znacznemu zmniejszeniu w 2022 roku. Stwarza to
ryzyko powigkszenia bazy wydatkéw prawnie zdeterminowanych, ktdrej utrzyma-
nie bedzie uwarunkowane obcigciem w nastepnym roku wydatkéw inwestycyjnych
(w obecnym stanie prawnym ,wracajacych” do SRW w 2022 1.).

Ponadto SRW nie obejmuje swoim zasiggiem Polskiego Funduszu Rozwoju —
polskiej spotki akcyjnej nalezacej do Skarbu Panstwa. Spoétka ta uruchomita w 2020
roku tzw. tarcze antykryzysowa, w ramach ktorej oferuje 100 mld zt wsparcia dla
przedsiebiorstw borykajacych sie z negatywnymi gospodarczymi skutkami pan-
demii. Srodki te pozyskane zostaly poprzez emisje dtugu, skupionego pozniej
przez Narodowy Bank Polski. Taki sposob finansowania tarczy pozwolil rzadowi
na jeszcze powazniejsze zwigkszenie wydatkéw i poziomu diugu publicznego, bez
koniecznosci tamania m.in. reguty wydatkowej. Nalezy przypuszczaé, ze w przy-
padku realizacji podobnych programéw pomocowych w 2021 roku w przypadku
nastepnych lockdownoéw, rozwigzanie to zostanie uzyte ponownie. R6znica pomie-
dzy prognozowanym w 2020 roku deficytem sektora finanséw publicznych (4,3%
PKB) a deficytem sektora General Government (8,4% PKB) bierze si¢ w duzej mie-
rze z tego, ze Panstwowy Fundusz Rozwoju nie wchodzi w skiad pierwszego z sek-
toréw, natomiast drugiego juz tak.

Whioski

Z analizy przedstawionej w artykule wycigga¢ mozna nastepujace wnioski:

1. Zmiana konstrukcji SRW zawarta w ustawie z dnia 28 maja 2020 roku o zmia-
nie ustawy o finansach publicznych byta niezbedna do prowadzenia adekwatnej
do sytuacji gospodarczej polityki fiskalnej. Obowigzujaca wczedniej klauzula
wyjécia nie regulowala sytuacji powstalej w Polsce w 2020 roku. Kurczowe

36 Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finan-
sach publicznych, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/3A62705AD344EBA3C1257BAB004B-
4C35/%24File/1575.pdf (dostep 12.11.2020).
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trzymanie si¢ reguty wydatkowej w sytuacji najwigkszej od lat recesji gospodar-
czej byloby sprzeczne z elementarnymi zasadami polityki fiskalnej.

2. Poza uzupelnieniem katalogu przestanek dopuszczajacych wylaczenie SRW
opracowano réwniez mechanizm okresu przejsciowego przed powrotem do
pelnego stosowania reguly wydatkowej. Jest to kolejne istotne uzupelnienie luki
istniejacej w klauzuli wyjscia.

3. Procedura uchwalenia zmian dotyczacych ,wyjecia” z zakresu limitu SRW
szeroko pojetych wydatkéow inwestycyjnych charakteryzuje sie licznymi nie-
prawidlowosciami. W efekcie doszlo do naruszenia art. 119 ust. 1 Konstytucji
RP. Sciezka procedowania tych modyfikacji stanowi niebezpieczny precedens
zezwalajacy na uchwalanie zmian niezwykle istotnych dla finanséw publicznych
»tylnymi drzwiami”, bez zachowania procedur odpowiednich do tego procesu.
Uregulowanie reguly wydatkowej w ustawie innej niz UFP wptywa negatywnie
na transparentno$¢ prawa finanséw publicznych.

4. Omawiane zmiany majg w przewazajacej mierze charakter dyskrecjonalny
i nastawione zostaly na rozwigzanie problemu recesji gospodarczej spowo-
dowanej pandemis. Gléwng motywacja nowelizacji klauzuli wyjscia bylo
niestosowanie SRW w 2020 roku. Zaréwno konstrukcja okresu przejsciowego,
jak 1 wylgczenie wydatkow inwestycyjnych majg na celu zwigkszy¢ przestrzen
fiskalng w roku 2021.

5. Poza zwigkszaniem przestrzeni fiskalnej i poluzowywaniem limitu SRW
modyfikacjami o charakterze dyskrecjonalnym, zalozenia reguly wydatkowej
obchodzone s3 za pomocg coraz wigkszej liczby rozwigzan. Za przyklad moze
postuzy¢ transfer deficytu do nieobjetych nig panstwowych funduszy celowych
czy finansowanie tarczy antykryzysowej za po$rednictwem Panstwowego Fun-
duszu Rozwoju.
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MODIFICATIONS IN THE STRUCTURE OF THE STABILIZING
EXPENDITURE RULE IN 2020

Abstract

The aim of the article is to analyse the changes made to the structure of the stabilizing ex-
penditure rule in 2020 and to outline their impact on the shape of this rule in 2020-2021.
These assumptions are followed by analyses of legal acts that introduce the key modifica-
tions. Subsequently, the changes are thoroughly analysed, both in terms of the form of their
introduction and the impact on the regulation of Art. 112aa of the Public Finance Act. The
further part of the work describes the impact of the amendment on the shape of the stabi-
lizing expenditure rule in the years 2020-2021. The study closes with an assessment of the
modifications discussed.

Keywords: stabilizing expenditure rule, state budget, COVID-19, Public Finance Act,
public finance sector
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Administracyjna ,legislacja covidowa”
w Swietle zasad tworzenia prawa

Streszczenie

Ocenie w niniejszej publikacji podlega polska legislacja administracyjna majaca na celu prze-
ciwdzialanie zakazeniom, skuteczniejsza walke z wywolywana przez wirus SARS-CoV-2
chorobg zakazna okreslang jako COVID-19, lecz takze bedaca odpowiedzig na nieuchronne
negatywne skutki spoleczne i gospodarcze, przybierajaca postaé projektow ustaw przygo-
towanych przez Rade¢ Ministrow lub aktéw normatywnych podustawowych wydawanych
przez organy administracji rzadowej. Na przykladzie owej ,legislacji covidowej”, stosujac
metode dogmatycznoprawng, autor wskazal na liczne dysfunkcje procesu tworzenia prawa
przez administracje, w szczegélno$ci nieadekwatnos¢ procedur w sytuacji naglacej potrzeby
regulacji oraz pozorno$¢ partycypacji spotecznej w procesie legislacyjnym.

Przedstawiona w artykule szeroko rozumiana legislacja administracyjna obejmuje pro-
cedury tworzenia projektow ustaw kierowanych do Sejmu przez Rade Ministrow regulowane
przepisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw oraz uchwaty nr 190 Rady
Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku - Regulamin pracy Rady Ministrow. W tym
kontekscie analizie poddano procedure przygotowania projektu ustawy z dnia 2 marca 2020
roku o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

Zasady prawa, w tym poprawnej legislacji, powstale w wyniku ugruntowanej linii orzecz-
niczej Trybunatu Konstytucyjnego, staly sie sposobem oddzialywania przezen na prawo-
dawce w celu nie tylko poprawy jakosci tworzonego prawa, ale przede wszystkim jego zgod-
nosci z Konstytucja.
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»Legislacja covidowa” tworzona przez administracje rzadowa — zaréwno w formie rozpo-
rzadzen, jak i projektow ustaw - zogniskowala wiele dysfunkcji, do ktérych zaliczy¢ mozna
pospieszne i chaotyczne tworzenie dokumentéw rzadowych, czeste zmiany przepiséw wyni-
kajace z ich niedopracowania, naruszanie zasad poprawnej legislacji, facznie z ignorowaniem
elementu partycypacji spolecznej w procesie stanowienia prawa, tworzenie ,prawa spekta-
klu”. Zjawisko potegowane jest w wyniku szybkiego i czesto pozbawionego szerszej refleksji
przyjmowania ustaw przez parlament. Pilno$¢ tworzenia regulacji prawnych w nastepstwie
epidemii COVID-19 oraz ich incydentalnos¢ jest tylko cze$ciowym usprawiedliwieniem
stwierdzonych uchybien. Postulowane przez autora zmiany w procedurze legislacyjnej po-
legajace na ustanoweniu szybkiej rzadowej $ciezki legislacyjnej, niepozbawiajacej jednak
mozliwosci szerszej oceny projektow, stanowi¢ moze drobny, chociaz istotny element stuzacy
poprawie standardéw stanowienia prawa.

Stowa kluczowe: legislacja administracyjna, zasady tworzenia prawa, dysfunkcje tworzenia
prawa, legislacja covidowa

Wprowadzenie

Pandemia wywotana wirusem SARS-CoV-2 oznaczata koniecznos$¢ podjecia przez
organy wladzy publicznej pilnych dzialan majacych na celu przeciwdzialanie zaka-
zeniom, skuteczniejszg walke z wywolywang przez ten wirus chorobg zakazng
okreslang jako COVID-19, lecz takze bedacych odpowiedzig na nieuchronne
negatywne skutki spoteczne i gospodarcze'. Obok czynnosci faktycznych, obejmu-
jacych zaréwno dzialania materialno-techniczne, jak i spoleczno-organizatorskie,
fundamentalne znaczenie mialo stworzenie ram normatywnych odnoszacych sie
podlega¢ bedzie polska legislacja administracyjna majgca, zgodnie z deklaracjami
przedstawicieli wladz publicznych, realizowaé powyzsze cele, przybierajaca postaé
projektow ustaw przygotowanych przez Rade Ministréw lub aktéw normatyw-
nych podustawowych wydawanych przez organy administracji rzagdowej. Akty te
okreslane s3 mianem ,legislacji covidowej”, ich celem nie jest bowiem wylgcznie
przeciwdzialanie COVID-19, ale szerszy wplyw na zycie spoleczne i gospodarcze
m.in. poprzez kreowanie instrumentéw wsparcia dla przedsi¢biorcow, tworzenie
ulatwien dla pracownikéw, mozliwo$¢ zawieszenia obowiazkéw o charakterze
administracyjnoprawnym oraz nakfadanie powinnosci dotyczacych podstawo-
wych praw i wolnosci, odnoszacych sie do 0sob fizycznych i przedsigbiorcow. Ze

1 Na temat ,legislacji covidowej” w Niemczech zob.: L. Leitmeier, M.A. Starnberg, Corona und
LUltra-vires™ Recht und Grenze, ,,Die Offentliche Verwaltung” 2020, nr 15, s. 645 i n.
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wzgledu na niezwykla obszerno$¢ tych aktéw analizie poddane zostang wybrane
przepisy ustaw i rozporzadzen wraz z administracyjng procedura legislacyjna.
Autor, stosujac metode dogmatycznoprawng, ma na celu wskazanie na poglebiajace
sie dysfunkcje administracyjnego procesu prawodawczego, majace juz charakter
systemowy, postepujaca erozje procedur tworzenia prawa przez administracje i ich
nieadekwatno$¢ w sytuacji potrzeby pilnego przygotowania i wydania aktu.

Legislacja administracyjna

W doktrynie prawa administracyjnego ugruntowalo si¢ pojecie legislacji admini-
stracyjnej, chociaz rozni autorzy odmiennie okreslaja jego zakres. Na waskie znacze-
nie tego pojecia wskazuje Z. Kmieciak, odnoszac je wylgcznie do ,,norm bedacych
skladnikiem regulacji administracyjnoprawnej”?. Szerszy zakres pojecia legislacji
administracyjnej identyfikuja M. Stahl i Z. Duniewska, podnoszac, iz powinna
by¢ ona rozumiana jako proces stanowienia przez kazdy legitymowany do tego
podmiot unormowan administracyjnoprawnych umieszczanych we wszystkich
aktach prawodawczych o réznym charakterze i zasiegu®. Rozlegla przedmiotowo
definicje przedstawia T. Bakowski, ktérego zdaniem legislacja administracyjna to
prawotworcza dziatalnos¢ podmiotéw administracji publicznej zaréwno w sferze
prawa powszechnie obowigzujgcego, jak i w sferze wewnetrznej, obejmujaca zasady,
formy, techniki oraz tryby tworzenia i oglaszania aktéw prawnych przez podmioty
administracji badz tez dzialania tych podmiotéw bedace partycypacja w tworze-
niu prawa przez inne organy wladzy publicznej. Autor ten do legislacji admini-
stracyjnej zalicza zaréwno sam akt prawodawczy dokonywany przez kompetentny
podmiot, jak i zespdl czynnosci zmierzajacych do sporzadzenia aktu generalnego
obejmujacych takze projektowanie aktu legislacji administracyjnej*.

Zestawienia termindw legislacja i administracja dokonuje L. Grzonka, poszu-
kujgc ich wspolnego zakresu oraz szczegétowo systematyzujac tre$¢ pojecia legisla-
cji administracyjnej. W znaczeniu szerokim definiuje jg jako tworzenie wszelkich
norm dotyczgcych funkcjonowania administracji publicznej, calo$ci norm prawa

2 Z.Kmieciak, O tzw. trudnych przypadkach stosowania prawa oraz problemach legislacji administra-
cyjnej raz jeszcze, ,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 12, s. 27.

3 M. Stahl, Z. Duniewska, Legislacja administracyjna - zagadnienia wprowadzajgce, w: M. Stahl,
Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012,
s. 22

4 T. Bakowski, Pojecie legislacji administracyjnej, w: T. Bakowski (red.), Zarys legislacji administra-

cyjnej. Uwarunkowania i zasady prawotworczej dziatalnosci administracji publicznej, Wroctaw
2010, s. 14-15.
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administracyjnego materialnego oraz norm tworzonych i wspéttworzonych przez
organy administracji publicznej, w znaczeniu waskim - jako tworzenie norm przez
organy administracji publicznej°.

Biorac pod uwage wskazane poglady, w szczegdlnosci szerokie ujecie pojecia
legislacji administracyjnej autorstwa L. Grzonki, w tym w zakresie procedural-
nym, oraz definicj¢ przedstawiong przez T. Bakowskiego, obejmujaca partycypacje
podmiotéw administracji w tworzeniu prawa przez inne organy wladzy publicznej,
uzna¢ nalezy, iz do czynnodci legislacji administracyjnej zaliczy¢ nalezy — obok
samego aktu normodawczego - takze redagowanie aktow prawnych, uwzglednia-
jace przepisy zasad techniki prawodawczej, oraz udzial okreslonych podmiotéw
w szeroko rozumianym procesie legislacyjnym toczonym w ramach organéw admi-
nistracji rzagdowej, obejmujacym wyrazanie opinii, uzgadnianie i zatwierdzanie pro-
jektow. Wytworem tak rozumianej legislacji administracyjnej beda rozporzadzenia
i akty prawa miejscowego, akty pozakonstytucyjne regulujace wewnetrzng organi-
zacje i funkcjonowanie struktur administracji publicznej, akty organéw zaktadow
administracyjnych oraz prawotworstwo samorzadéw specjalnych, a takze projekty
ustaw wnoszone do Sejmu przez Rade Ministréw. Za takim szerokim rozumieniem
pojecia legislacji administracyjnej opowiada si¢ autor niniejszego opracowania.

Wskazane powyzej szerokie rozumienie legislacji administracyjnej obejmuje
zatem procedury tworzenia projektow ustaw kierowanych do Sejmu przez Rade
Ministréw regulowane przepisami ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie
Ministrow® oraz uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku
- Regulamin pracy Rady Ministréw’ (dalej: Regulamin pracy Rady Ministréw).
W tym kontekscie zwréci¢ nalezy uwage na procedure przygotowania projektu
ustawy z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych?® (dalej: ustawa o szczeg6lnych
rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19).

Na podstawie § 24 Regulaminu pracy Rady Ministréw zasadnicze etapy proce-
dowania dokumentéw rzagdowych, do ktérych zgodnie z § 19 ust. 1 pkt 1 tego aktu
zalicza sie¢ projekt ustawy, obejmujg: opracowanie projektu; uzgodnienia, konsul-
tacje publiczne lub opiniowanie projektu, rozpatrzenie projektu przez komitet lub
komitety wlasciwe do rozpatrywania okreslonych kategorii spraw, rozpatrzenie

L. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnieti podstawowych, Warszawa 2011, s. 6.
Dz.U.z2019 1, poz. 1171 ze zm.

M.P.z 2016 1., poz. 1006 ze zm.

Dz.U. poz. 374.
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projektu przez Staly Komitet Rady Ministrow, rozpatrzenie projektu przez komisje
prawniczg — w przypadku projektu ustawy oraz projektu rozporzadzenia, potwier-
dzenie projektu przez Staty Komitet Rady Ministréw — w przypadku projektu ustawy
oraz projektu rozporzadzenia, rozpatrzenie projektu przez Rade Ministréw. Regula-
min pracy Rady Ministrow w rozdziale 8 dzialu III przewiduje takze tryb odrebny
podlagajacy w szczegoélnosci na pominieciu powyzszych etapéw rzadowego procesu
legislacyjnego lub skroceniu terminéw przewidzianych na ich realizacje. Zwroci¢
nalezy uwage, iz przepis § 99 zawiera obszerny katalog wylaczen niemajacy zara-
zem charakteru zamknigtego. Zgodnie z pkt 3 tryb odrebny polega na rozpatrze-
niu - gdy waga lub pilnos¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej rozstrzygniecia przez
Radg Ministrow - projektu dokumentu rzgdowego, ktoéry nie spelnia wymogow
okreslonych w Regulaminie dla danego rodzaju dokumentu rzadowego lub wobec
ktérego nie przeprowadzono wszystkich czynnosci okreslonych niniejsza uchwal.
Ponadto na podstawie § 100 Regulaminu o zastosowaniu trybu odrebnego Prezes
Rady Ministréw lub Sekretarz Rady Ministréw decyduje poprzez wyrazenie zgody
na umieszczenie projektu w porzadku obrad Rady Ministréw lub jego rozpatrze-
nie w trybie obiegowym. Tak niezwykle uproszczony tryb procedowania, dajacy
mozliwo$¢ przyjecia projektu bez jakichkolwiek konsultacji publicznych, a nawet
wewnetrznych uzgodnien, powoduje, iZ zostaje zaniechany wieloetapowy i spojny
w zaloZeniu proces ustalania tresci projektu, majacy angazowac opinie publiczna,
stuzby prawne wielu ministerstw i specjalistow z zakresu legislacji.

Tryb odrebny, polegajacy na obiegowym rozparzeniu projektu przez Rade Mini-
strow, z pominieciem wszystkich elementéw rzagdowego procesu legislacyjnego,
zostal zastosowany w przypadku projektu ustawy o szczegélnych rozwigzaniach
zwigzanych z COVID-19°. Problem braku szerszej refleksji nad projektem pogte-
bia to, Ze prace sejmowe nad nim trwaly jeden dzien, projekt byt rozpatrywany
wylacznie przez Komisje Zdrowia, pomimo iz jego zakres przedmiotowy znacznie
przekracza zakres jej dzialania, a ustawa przyjeta przez Sejm nieznacznie réznita
sie od projektu przedlozonego przez Rade Ministréw!’. Mozna zalozy¢, ze o ile
tak pospieszny sposob procedowania, zaréwno na etapie prac rzadowych, jak i sej-
mowych, byl mozliwy przy stosunkowo niewielkim objetosciowo i przedmiotowo
projekcie (projekt ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych z COVID-19
miescil sie na 22 stronach), o tyle nieprawdopodobne jest dokonanie w ciggu
jednego dnia prac sejmowych analizy materialu normatywnego zawartego na

9 Dane o projekcie zawarte sg na stronie Rzgdowego Centrum Legislacji, numer z wykazu prac
legislacyjnych Rady Ministréw: UD71.

10 Zob. druki sejmowe Sejmu IX kadencji nr 265 i 266.
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170 stronach druku sejmowego i nowelizujacego kilkadziesigt ustaw, co mialo
miejsce w przypadku projektu ustawy formalnie nowelizujacej ustawe o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19 (caly druk sejmowy liczy ok. 400
stron). W przypadku niskiej jakosci rzadowych projektéw ustaw sprowadzanie roli
Sejmu do ich ,,zatwierdzania” poglebia dysfunkcje legislacji ze szkoda dla spdjnosci
oraz materialnej i formalnej poprawnosci aktéw normatywnych. To na legislacji
administracyjnej spoczywa zatem ci¢zar przygotowania projektu z uwzglednie-
niem m.in. nalezytych konsultacji spolecznych, opinii i uzgodnien. Niestety, takze
w przypadku powyzej wskazanej ustawy nowelizujacej tak si¢ nie stalo — projekt
takze zostal przyjety przez Rade¢ Ministréw w trybie odrebnym.

Dopuszczajac potrzebe istnienia pilnego trybu legislacyjnego na etapie prac rza-
dowych - szczegolnie w sytuacjach tak naglacych, jak epidemia COVID-19 - autor
postuluje wprowadzenie odrebnej procedury prac nad projektami dokumentdw
rzagdowych, ktdra z jednej strony zapewniataby szybkos¢ dzialania, np. przez skro-
cenie terminéw, a zarazem dawalaby chociaz w ograniczonej formie mozliwos¢
udziatu organizacji spotecznych i gospodarczych.

Dynamiczny rozwdj epidemii oznaczajacy w szczegdlnosci ograniczenia w prze-
mieszczaniu si¢ oraz zawieszenie funkcjonowania sadow i urzedéw oddziatywat
na tak wiele sfer zycia, ze tekst ustawy o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z COVID-19 wymagal szybkiej i obszernej nowelizacji. Pierwotny tekst ustawy
z dnia 3 marca 2020 roku zawarty jest na 13 stronach Dziennika Ustaw, natomiast
ustawa nowelizujaca z dnia 31 marca 2020 roku, ktéra wplynela do Sejmu juz po
niespelna 3 tygodniach od przyjecia aktu nowelizowanego, zajmuje ponad 90 stron
Dziennika Ustaw, mozna mie¢ wigc watpliwo$¢, czy zachodzi tu proces zmiany
prawa. Zdaniem autora tak obszerna regulacja, tylko formalnie zmieniajaca ustawe,
powinna zosta¢ zawarta w odrebnym akcie. Co wigcej, wiele przepiséw powyzszej
nowelizacji i kolejnych zmian ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z COVID-19 nie jest zwigzanych z przedmiotowg materig. Mozna wrecz odnie$¢
wrazenie, iz wiele resortow, niejako przy okazji, za pomocg ,,ustaw covidowych” roz-
wigzuje problemy, ktérych nie udalo si¢ rozpatrzy¢ w Sejmie w normalnym trybie.

O niedoskonalosci regulacji w zakresie techniki prawodawczej'! $wiadczy¢
moze réwniez to, ze ustawa o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19,
po kolejnych nowelizacjach, zawiera ponad 230 artykuléw oznaczonych numerem
15, przybierajacych postac np. art. 15g1, art. 15zzull czy art. 15zzzzzxa.

11 Na temat zasad oznaczania przepiséw dodawanych zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz
do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Warszawa 2004, s. 187-189.
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Zasady poprawnej legislacji w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego

Przed rozpoczeciem dzialalnosci orzeczniczej przez Trybunal Konstytucyjny
w 1986 roku to na doktrynie prawa spoczywalo zadanie ksztaltowania zasad two-
rzenia prawa. Jednakze w okresie PRL badania nad zasadami tworzenia prawa
cechowaly si¢ wysokim poziomem ogélnosci i czesto mialy wylacznie teoretyczny
charakter nieuwzgledniajacy praktycznego aspektu dziatalnosci legislacyjnej
i zlozonosci proceséw powstawania aktow normatywnych. W systemie niedemo-
kratycznym, przy wylacznie fasadowych konstytucyjnych gwarancjach praw oby-
watelskich, tylko niektérzy autorzy prowadzili rozwazania z zakresu teorii i filozofii
kardynalnych zasad praworzadnos$ci'?.

Lata schylku panstwa socjalistycznego i poczatkéw transformacji ustrojowej
przyniosty szersze zainteresowanie nauki, w tym nauki prawa administracyjnego'?,
zagadnieniami zasad tworzenia prawa - legislacji administracyjnej, zasadami
techniki prawodawczej, poprawnej legislacji i praktycznych aspektéw redagowa-
nia tekstow prawnych'%. Zaowocowalo to ozywieniem wczesniejszego juz modelu
racjonalnego prawodawcy zawierajacego szereg postulatéw, o wigkszym lub
mniejszym stopniu konkretnosci, dotyczacych materialnych i formalnych aspek-
tow dzialan legislacyjnych!. Jednakze to orzecznictwo konstytucyjne wypraco-
walo szereg pryncypiow w zakresie zasad tworzenia prawa oraz zasad poprawne;j
legislacji. Podkreslenia wymaga, ze Trybunal Konstytucyjny juz w orzeczeniu
wydanym w wyniku pierwszego zlozonego wniosku po rozpoczeciu dzialalnosci
Trybunatu rozstrzygnal budzace watpliwosci zagadnienie z zakresu upowaznienia

12 Obok prac S. Wronkowskiej, M. Zielinskiego, H. Rota i Z. Ziembinskiego istnialy takze opraco-
wania autoréw silnie akcentujace ideologie marksistowska (J. Bafia) czy tez cechujace sie takim
poziomem abstrakcyjnoéci analizy, ktéry w niewielkim stopniu mdgt stanowi¢ wskazéwki dla
prawodawcy (J. Wréblewski). Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa.
Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974; H. Rot, Ogélne zasady tworzenia prawa PRL, ,Studia
Prawnicze” 1979, nr 4; J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984; J. Wroblewski, Zasady
tworzenia prawa, Warszawa 1989. Takze: J. Wroblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludo-
wego, Warszawa 1959; A. Podgorecki, Tworzenie prawa, ,,Paistwo i Prawo” 1976, nr 12.

13 Przedmiotem zjazdu katedr i zakladéw prawa i postgpowania administracyjnego w 1988 r. byly
zagadnienia legislacji administracyjnej. Zob. E. Bojanowski (red.), Legislacja administracyjna.
Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego (Rowy 10-12 paZdziernika
1988 r.), Gdansk 1993.

14 Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa
1993 i podana tam literatura.

15 Zob. J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985; S. Wronkowska, Pro-
blemy racjonalnego tworzenia prawa, seria: Prawo, nr 108, Poznan 1982.
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ustawowego do wydania rozporzadzenial®>. W okresie przez zamknieciem sys-
temu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, to jest przed wejsciem w zycie
Konstytucji z 1997 roku, dostrzegano, ze brak upowaznienia lub jego niewlasciwe
zastosowanie stanowi powazne ryzyko dla wykonawczego charakteru rozporzadze-
nia. Jak wskazuje K. Dzialocha (bedacy przewodniczacym sktadu Trybunalu orze-
kajacego w powyzszej sprawie), w doktrynie, na gruncie Konstytucji PRL, trwaly
spory na temat zakresu materii rozporzadzenia. Zardwno w praktyce, jak i nauce
brakowalo zgody co do znaczenia sformulowania zawartego w 6wczesnej Konsty-
tucji, ze rozporzadzenia wydawane sg na podstawie i w granicach prawa!’. W tym
pierwszym orzeczeniu, podobnie jak w wielu kolejnych wydawanych w pierwszych
latach dziatalnosci orzeczniczej, Trybunal rozstrzygal zagadnienia dopuszczalnego
zakresu legislacji administracyjnej wydawanej na podstawie norm wyzszego rzedu.
Wskazal, ze wymoég wydawania aktéw normatywnych Rady Ministréw na podsta-
wie ustaw oznacza konieczno$¢ umieszczenia w ustawie wyraznego (nie domnie-
mywanego) i szczegétowego upowaznienia'®, stwierdzit, ze upowaznienie podlega
zawsze $cislej, literalnej wyktadni®® i nie do przyjecia jest samo przekonanie organu
wydajacego akt wykonawczy, iz kompetencja do unormowania jakiej$ dziedziny
mu przystuguje, tzn. zostala przekazana w sposoéb dorozumiany. Warunek szczego-
fowosci (konkretno$ci) upowaznienia ustawowego Trybunal odnosil zaréwno do
organu, ktéry miat wydac rozporzadzenie, jak i materii nim regulowanej — organ
okre$lony w upowaznieniu musial by¢ oznaczony przez uzycie jego nazwy?’.
Zasady prawa, w tym poprawnej legislacji, powstale w wyniku ugruntowa-
nej linii orzeczniczej Trybunalu, staly si¢ jedynym sposobem oddzialywania na
prawodawce w celu nie tylko poprawy jakosci tworzonego prawa, lecz przede
wszystkim jego zgodnosci z Konstytucjg. Zauwazy¢ zarazem mozna, ze kwestia
legitymizacji Trybunatu do kreowania zasad niewyrazonych w teksécie Konstytu-
cji, a wywodzonych przezen z koncepcji panstwa prawnego, stalo sie przedmio-
tem zainteresowania doktryny. Co do zasady uprawnienie to nie bylo i nie jest
kwestionowane, a za akceptowalne uwaza si¢ dzialania Trybunatu, ktory regutami

16  Orzeczenie TK z 28 maja 1986 r., U 1/86, OTK 1986, poz. 2.

17 K. Dzialocha, Rozporzgdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G. Tus” 1990, vol. XXXVII,
s. 42.

18 Orzeczenia TK: z dnia 28 maja 1986 r., U 1/86, OTK 1986, poz. 2; z dnia 29 pazdziernika 1986 r.,
P 2/86, OTK 1986, poz. 6; z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK 1986, poz. 1; z dnia 22 kwietnia
1987 r., K 1/87, OTK 1987, poz. 3; z dnia 5 pazdziernika 1988 r., U 8/88, OTK 1988, poz. 4.

19 Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., U 5/86, OTK 1986, poz. 1.
20 Orzeczenie TK z dnia 29 pazdziernika 1986 r., P 2/86, OTK 1986, poz. 6.



Administracyjna ,,legislacja covidowa” w $wietle zasad tworzenia prawa 119

wnioskowania uzasadnia moc obowigzujaca zasad wywodzacych z klauzuli pan-
stwa prawnego?!. Zarazem cze$¢ przedstawicieli nauki podnosilo, iz istnienie tych
norm stanowi wyraz ,,antysystemowosci prawa” polegajacej na ich obowigzywaniu
pomimo niespelnienia przez nie wymogow stawianych elementom systemu prawa,
a ,odkrywanie” przez Trybunal zasad stanowi¢ moze ,,kamuflaz dla zamaskowania
komunikatu o tym, ze dana ustawa jest w opinii sedziéw nieracjonalna lub jej wpro-
wadzenie byloby bezcelowe™. Jeszcze dalej w ocenie poszedt L. Morawski, piszac,
ze ,pozostanie na zawsze tajemnica TK, przy pomocy jakiej to logiki wyprowadzit
on z kilku stéw (...) taki ogrom zasad, o tak zréznicowanych zakresach zastosowa-
nia i normowania’?, czy tez A. Pullo, zdaniem ktérego Trybunat z zasady panstwa
prawnego ,uczynil skarbonke wartosci i zasad potrzebnych nowemu panstwu™.
Pomimo tak radykalnych ocen obowigzywanie zasad prawa ustalonych przez Try-
bunal jest akceptowane.

Wybrane zasady poprawnej legislacji a przepisy covidowe

W pi$miennictwie wyréznia si¢ dwa typy zasad prawnych: zasady-postulaty oraz
zasady-normy-prawne?. Do pierwszej kategorii zalicza si¢ zasady formutowane
przez nauke, majace charakter postulatow de lege ferenda, do drugiej - normy
postepowania ustalone na podstawie tekstu normatywnego. Mechanizm instru-
mentalnego wynikania normy z normy jako wnioskowania jest stosowany przez
Trybunatl Konstytucyjny przy wyktadni konstytucyjnych zasad prawa®.

Na podstawie analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego okresli¢ mozna
szereg zasad stanowigcych sktadowg zasad poprawnej legislacji. Zalicza sie do
nich zasade niedzialania prawa wstecz, zasad¢ ochrony praw nabytych, zasade
pacta sunt servanda, zasade poszanowania intereséw w toku, zasade nakazujaca

21 K. Dzialocha, W. Gromski, Niepozytywistyczna koncepcja paristwa prawnego a Trybunat Konstytu-
cyjny, »Panstwo i Prawo” 1995, nr 3, s. 16.

22 A. Sulikowski, Konstytucja - system — hegemonia. ,,(Anty)polityczna” funkcja argumentéw syste-
mowych w orzecznictwie konstytucyjnym, w: Z. Pulka (red.), Systemowos¢ prawa, Wroclaw 2016,
s. 255. Zob. takze: J. Nowacki, O uzasadnieniu zasady zaufania w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, w: C. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.), Zasady prawa. Materialy konstytucyjne,
Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 163.

23 L. Morawski, Spdr o pojecie paristwa prawnego, ,Pafistwo i Prawo” 1994, nr 4, s. 12.

24 A. Pullo, Z problematyki zasad prawa. Idee ogélne w prawie konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy”
1996, nr 1, s. 16.

25 S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, op. cit., s. 25; S. Wronkowska, Sposoby pojmowania
»zasad prawa” (dyskusja w Komitecie Nauk Prawnych PAN), ,Pafistwo i Prawo” 1972, nr 10, s. 169.

26 Zob. Z. Ziembinski, Logika praktyczna, Warszawa 2001, s. 250.
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stosowanie przepisdw przejsciowych, zasade odpowiedniego vacatio legis, zasade
zakazujacg zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego, zasade okre-
$lonosci przepiséw prawa, zasade proporcjonalnosci, nakaz przestrzegania zasad
techniki prawodawczej, nakaz okreslania wytycznych dotyczacych tresci rozporza-
dzenia, nakaz prawidtowosci (legalnosci) procesu stanowienia prawa. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze poszczegdlni autorzy do skladowych zasady poprawnej legislacji
zaliczajg niektore z powyzszych zasad, a katalog ten ewoluowal, co jest szczegélnie
dostrzegalne w przypadku zasady okreslonosci, ktdra w orzecznictwie z lat 2011-
2013 zaczeta by¢ utozsamiana z zasadg poprawnej legislacji jako taka?’.

W odniesieniu do ,,legislacji covidowej” mozna wskaza¢ na wybrane uchybienia
powyzej wskazanych zasad. Zaréwno w ustawach (przede wszystkim w kolejnych
nowelizacjach ustawy o szczegdlnych rozwiagzaniach zwigzanych z COVID-19), jak
i rozporzadzeniach, stosowana jest watpliwa pod wzgledem legislacyjno-prawnym
konstrukeja wejscia aktu w zycie w okreslonej przysztej dacie z wczesniejsza moca
obowigzywania niektérych przepiséw. Pilno$¢ regulacji oraz, w tym wypadku,
stworzenie podstawy prawnej legitymizujacej dziatania, ktore zaistnialy pomimo jej
braku (np. wczesniejsze zaprzestanie wykonywania okreslonego rodzaju $wiadczen
medycznych), czesciowo usprawiedliwiajg takie dziatanie prawodawcy. Potrzebne
bylyby jednak rozwigzania systemowe, w tym uzalezniajace mozliwo$¢ wstecznego
obowigzywania przepiséw od formalnie stwierdzonej sytuacji nadzwyczajnej.

Zastrzezenia w zakresie zgodnosci ,prawodawstwa covidowego” z zasadami
tworzenia prawa odnoszg si¢ takze do licznych zapiséw ustawy z dnia 16 kwietnia
2020 roku o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-CoV-2% (dalej: ustawa o instrumentach wsparcia). W pierwszych
kilku artykulach reguluje ona zasady udzielania przez Agencje Rozwoju Przemystu
S.A. (dalej: ARP) wsparcia dla przedsigbiorcow mogacego przybra¢ postaé pozy-
czek, gwarancji lub poreczenia oraz leasingu lub innych instrumentéw zwigzanych
z finansowaniem prowadzonej dzialalnosci gospodarczej na warunkach rynko-
wych. Zgodnie z przepisami tej ustawy zasady udzielania wsparcia, procedura
ubiegania si¢ o nie oraz wymagane dokumenty okreslane sa przez ARP. Zbedne
jest zatem regulowanie w ustawie powyzszych zagadnien (tym bardziej, ze odsyta
ona w zakresie przedmiotowym do komunikatéw zamieszczanych na stronie ARP),
podobnie jak okreslanie termindéw na rozpatrzenie wniosku lub niezbednych

27 Zob. L. Garlicki, Przeglgd orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego za 2014 rok, ,Przeglad Sadowy”
2014, nr 9, s. 131; T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglagdach Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Warszawa 2008, s. 51; D. Salitra, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 4, s. 33 i n.

28 Dz.U. poz. 695 ze zm.
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elementéw umowy pomiedzy ARP a przedsi¢biorca. Zagadnienia te, nawet jezeli
uzna¢, ze powinny by¢ regulowane w drodze przepiséw powszechnie obowiazuja-
cych z powodu dysponowania przez ARP $rodkami publicznymi przy udzielaniu
wsparcia zwrotnego, nie stanowig z pewnosciag materii ustawowej. Ponadto ustawa
o instrumentach wsparcia zawiera watpliwe konstytucyjnie przepisy dajace ARP -
bedacej przedsiebiorcag — mozliwos¢ weryfikacji wnioskéw na podstawie danych
z systemow teleinformatycznych ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych, organéw Krajowej Administracji Skarbowej oraz ze zbioréw danych, w tym
zbioréw danych osobowych, prowadzonych przez organy wladzy publicznej oraz
panstwowe jednostki organizacyjne uprawnione do przetwarzania danych dotycza-
cych przedsigbiorcow. Mamy wiec w tym wypadku do czynienia ze swoistg hybryda
polegajaca na tworzeniu przepiséw stanowigcych o szerokiej prywatyzacji zadan
publicznych, powierzeniu przedsi¢biorcy kompetencji zastrzezonych dla organdw
wladzy publicznej oraz z istnieniem przepiséw, ktére rozpatrywaé raczej nalezy
w kategorii dziatalnosci marketingu politycznego lub tez ustawy spektaklu, jak
takie prawo okresla E. Letowska?®’.

Przy ocenie materialu normatywnego obok naruszen zasad poprawnej legislacji
ustalonych przez Trybunal Konstytucyjny zwraca si¢ uwage na wiele potencjalnych
niedoskonalo$ci majgcych charakter naruszenia wyraznie wskazanych norm kon-
stytucyjnych lub tez takich uchybien, ktére przekraczajg cienka granice legalnosci
aktu lub jego zgodnosci z zasadami-normami-prawnymi, dotykajac zasad-postu-
latow lub wrecz aspektéw z trudem podlegajacych zobiektywizowanej ocenie
prawnej, jak adekwatnos$¢ dzialan prawodawcy czy szeroko rozumiana spdjnosé
systemu prawa. Naruszenie zakresu materii ustawowej — regulowanie w drodze
aktow podustawowych spraw objetych wyltacznoscia ustawy, niewykonywanie
upowaznienia ustawowego lub dokonywanie faktycznej modyfikacji tresci ustawy
w drodze aktu wykonawczego — nalezy do gléwnych dysfunkgji legislacji admini-
stracyjnej. Potegowane sa one poprzez dzialania ustawodawcy, ktdry juz na etapie
tworzenia przepisu zawierajacego podstawe do wydania rozporzadzenia nie reali-
zuje konstytucyjnych wymogoéw w zakresie tresci upowaznienia, w szczegélnosci
w zakresie tre$ci wytycznych. Inne, rzec by mozna, systemowe deficyty diagnozuje
T. Bakowski, zaliczajac do nich: a) postepujaca dekonsolidacje zjurydyzowanych
dziedzin zycia publicznego; b) naduzywanie i bledne formulowanie definicji
legalnych; ¢) wprowadzanie zmian w dotychczas obowiazujacych przepisach bez
uwzglednienia normatywnego otoczenia oraz konsekwencji, jakie z tego moga

29 E. Letowska, Rzezbienie paristwa prawa 20 lat pézniej, Warszawa 2012, s. 259.
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wynikaé; d) dekompozycje utrwalonego w legislatywie, doktrynie i orzecznictwie
charakteru konstrukeji prawnych, kluczowych dla danej dziedziny regulacji*®.
Wisrod aktow legislacji administracyjnej na szczegdlng uwage zastuguje rozpo-
rzadzenie jako podstawowy akt normatywny stanowiony przez organy administra-
cji. Pomimo ze liczebnie akty prawa miejscowego przewyzszajg rozporzadzenie®!, to
zakres spraw regulowanych w tych pierwszych jest zdecydowanie wezszy, a wptyw
na ksztaltowanie praw, a przede wszystkim obowiazkéw jednostek podlegtych
wladzy RP nieporéwnywalny. To wlasnie na rozporzadzenie wskazuje sie jako na
gltéwne zrédlo dysfunkeji w zakresie prawotworczych kompetencji administracji,
ale takze wadliwosci dzialalnosci ustawodawcy polegajacej m.in. na ,uciekaniu”
w rozporzadzenie, czy tez bledéw w konstruowaniu upowaznien ustawowych. Oce-
niajac udzial poszczegolnych uczestnikoéw procesu stanowienia norm ustawowych,
zauwazy¢ mozna rozmywanie si¢ granicy pomiedzy wladzg wykonawczg a ustawo-
dawcza w procesie stanowienia prawa i niebezpieczne dla pryncypiéow demokra-
tycznego panstwa prawnego przenoszenie (w praktyce) wykonywania elementdw
kompetencji ustawodawczej na naczelne organy administracji rzadowe;.

Naruszenie wykonawczego charakteru rozporzadzenia

Nieokreslenie lub niedostatecznie ostre okreslenie w ustawie zakresu spraw maja-
cych by¢ uregulowanych w rozporzadzeniu oraz brak wytycznych - acznie z two-
rzeniem wytycznych pozornych - nalezy do czgstych uchybien ustawodawcy, zreszta
nie tylko polskiego. Jak wskazuje D. De Pretis, wloski system rzadzenia takze nie
zna samodzielnych kompetencji egzekutywy, tylko te kompetencje, ktdre sg prze-
kazane przez ustawe i przez nig uregulowane. Jak zauwaza, przez ustawe parlament
kieruje administracjg i na nig wptywa. Zgodnie z wykladnig zasady panstwa praw-
nego dokonang przez Sad Konstytucyjny Republiki Wloskiej ustawa nie moze si¢
ograniczy¢ do tego, aby przewidzie¢ okreslong kompetencje formalng, ale musi
przewidzie¢ takze znaczace warunki dzialania, okreslane jako legalno$¢ materialna,
a wiec musi by¢ wymieniony upowazniony organ, nazwany interes publiczny oraz
skutki prawne. Jak zauwaza autorka, przekazana kompetencja musi by¢ precyzyjnie
okreslona przez ustawe i w tym zakresie zasada legalnosci jest rownolegla do zasady

30 T. Bakowski, Niedoskonatosci legislacji administracyjnej (przyktady, konsekwencje, Zrodta i poszu-
kiwanie sposobu sanacji), w: J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro,
Warszawa 2018, s. 575.

31 Na obowigzujacy porzadek prawny sktada sie ok. 1700 ustaw, 7000 rozporzadzen wykonawczych

do nich i ponad 350 000 aktéw prawa miejscowego. Zob. T. Bakowski, Niedoskonatosci legislacji. ..,
s. 574.
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materii ustawowej, ktdra jest rozumiana podobnie jak w polskim orzecznictwie
konstytucyjnym??.

W zakresie wymogu okreslenia wytycznych w przepisie zawierajgcym upowaz-
nienie ustawowe zwrdci¢ mozna uwage na przepisy art. 46a i 46b ustawy z dnia
5 grudnia 2008 roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych
u ludzi** (dalej: ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi) bedace podstawg wydania licznych rozporzadzen, w drodze ktd-
rych ustanawiano ograniczenia, nakazy i zakazy w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii. Zgodnie z art. 46a tej ustawy w przypadku wystgpienia stanu epidemii
lub stanu zagrozenia epidemicznego (o okreslonych w przepisie wlasciwosciach)
Rada Ministrow moze okresli¢ zagrozony obszar oraz rodzaj stosowanych rozwia-
zan - w zakresie okre§lonym w art. 46b - ,,majac na wzgledzie zakres stosowanych
rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace mozliwoéci budzetu panstwa oraz budzetdéw
jednostek samorzadu terytorialnego”. Uzna¢ nalezy, iz przepis ten zawiera pozorne
wytyczne®. Pierwszy element (RM moze okresli¢ rodzaj rozwigzan w zakresie okre-
$lonym w art. 46b, majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan) pozbawiony
jest bowiem sensu - odwolano si¢ do pojecia, ktore wlasnie w drodze rozporzadze-
nia bedzie uregulowane, pomijajac juz zbytnig ramowos$¢ zakresu potencjalnych
dzialan okreslonych w art. 46b analizowanej ustawy. Podobnie drugi z warun-
koéw, nakazujacy branie pod uwage mozliwosci budzetéw publicznych, nalezy do
pozornych wytycznych akcentujacych wartosci prakseologicznych, ktére zdaniem
W. Brzozowskiego, powinny by¢ naturalnym sktadnikiem kazdego projektowanego
mechanizmu®.

Ustawowe okreslenie zakresu spraw przekazanych do uregulowania w drodze
rozporzadzenia musi mie¢ miejsce w $wietle okreslanego w przepisie art. 92 Kon-
stytucji zastrzezenia, ze wydawane sg one ,w celu wykonania ustawy”, co oznacza
koniecznos¢ okreslenia w ustawie wszystkich zasadniczych elementéw regula-
cji*®. Wymog ten nie moze by¢ uznany za spelniony w przypadku ustaw bedacych

32 D. De Pretis, Italien, w: A. Bogdandy, S. Cassese, PM. Huber (red.), Handbuch Ius Publicum Euro-
paeum, t. V. Verwaltungsrecht in Europa. Grundziige, Heidelberg 2014, s. 405.

33 Dz.U.z2019r, poz. 1239 ze zm.

34 Na temat wytycznych pozornych wraz z typizacja mankamentéw techniki prawodawczej zob.
W. Brzozowski, Wytyczne dotyczqgce tresci rozporzgdzenia (uwagi na tle formutowania upowaznier
ustawowych), ,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 74-78; takze: S. Giderewicz, Pozorne wytyczne
w przepisach upowazniajgcych do wydania rozporzgdzenia, ,Przeglad Legislacyjny” 2013, nr 4,
s.53in.

35 W. Brzozowski, op. cit., s. 76.

36 M. Wiacek, Komentarz do art. 92 Konstytucji, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RB, t. II:
Komentarz. Art. 86-243, Warszawa 2016, s. 181.
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podstawa do okreslania w drodze rozporzadzenia ograniczen i zakazéw zwigzanych
z epidemig COVID-19, o czym powyzej. Takze tre$¢ rozporzadzen nie daje czesto
odpowiedzi na pytanie o tres¢ obowigzku, co byto szczegélnie widoczne w przy-
padku przepiséw nakladajacych obowigzek zakrywania ust i nosa. Wprowadzajacy
go przepis § 18 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 roku
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéow w zwigzku
z wystgpieniem stanu epidemii®” w pierwotnym brzmieniu stanowit wyltacznie, ze
od dnia 16 kwietnia 2020 roku do odwotania naklada si¢ obowiazek zakrywania za
pomocg czesci odziezy, maski albo maseczki, ust i nosa podczas przebywania poza
adresem miejsca zamieszkania lub stalego pobytu. W nowelizacji rozporzadzenia
majgcej miejsce 5 dni po jego ogloszeniu doprecyzowano obowigzek®®. Zwazywszy
na to, ze rozporzadzenie to utracilo moc po kolejnych 4 dniach i zostalo zastgpione
kolejnym, trudno pozytywnie ocenic taki sposéb tworzenia prawa.

Przy podziale materii na ustawe i rozporzadzenie pojawia si¢ napiecie pomiedzy
pomniejszaniem roli ustawodawcy, nadmierng ramowoscia ustawy i zredukowa-
niem poziomu ochrony praw i wolnosci a nadmierng szczegétowoscig i technicy-
zacja ustawy. Szczegdlna ostroznos¢ wymagana jest od ustawodawcy w zakresie
okreslania przepisow dotyczacych korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci.
Jak zauwazaja L. Garlicki i M. Zubik, ,,Im blizej rozporzadzenie ma by¢ zwiazane
ze sfera normowania sytuacji prawnej jednostki (podmiotéw podobnych), tym
szersza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan
do aktéw wykonawczych”. Watpliwosci w zakresie zgodnosci z Konstytucja budza
przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 roku w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazoéw w zwigzku z wystapie-
niem stanu epidemii® (dalej: rozporzadzenie z dnia 31 marca 2020 roku w sprawie
ustanowienia ograniczen), podobnie jak kolejne rozporzadzenia nakladajace ogra-
niczenia, nakazy i zakazy.

Wykonawcze, podustawowe ,,przepisy covidowe’, m.in. rozporzadzenie z dnia
31 marca 2020 roku w sprawie ustanowienia ograniczen, wprowadzajace sze-
reg ograniczen w zakresie sposobu przemieszczania si¢, obowiazku poddania si¢
kwarantannie czy tez ograniczen w zakresie swobody prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej, powinny by¢ przedmiotem analizy takze w $wietle zasady materii

37 Dz.U. poz. 658 ze zm.

38 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 kwietnia 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epide-
mii (Dz.U. poz. 673).

39 Dz.U. poz. 566.
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ustawowej oraz wymogu regulowania w drodze rozporzadzenia wylacznie zagad-
nien technicznych powigzanych funkcjonalnie z trescia ustawy.

Na podstawie § 5 rozporzadzenia z dnia 31 marca 2020 roku w sprawie ustano-
wienia ograniczen wprowadzono zakaz przemieszczania si¢ 0sob przebywajacych
na obszarze RP, z wyjatkiem przemieszczania si¢ osoby w celu okreslonym w prze-
pisie, czyli m.in. w celu wykonywania czynnosci zawodowych lub zadan stuzbo-
wych albo zaspokajania niezbednych potrzeb zwiazanych z biezacymi sprawami
zycia codziennego. W sprawie karnej o wykroczenie z art. 54 ustawy z dnia 20 maja
1971 roku - Kodeksu wykroczen*® polegajace na naruszeniu przepiséw porzadko-
wych zawartych w powyzej wskazanym § 5 rozporzadzenia sad stanal na stano-
wisku braku znamion przestgpstwa, korzystajac z uprawienia sagdu powszechnego
do odmowy zastosowania sprzecznego z Konstytucja przepisu rangi podstawowe;j*!.
Wyrok ten stanowi potwierdzenie niskiej jako$ci prawa, prowokujac pytanie o przy-
czyne takiego stanu rzeczy.

Whioski

Wraz z przemianami ustrojowymi w latach 90. XX wieku dochodzito do ozywania
zainteresowania ,,problemami legislacyjnymi” zwigzanymi z procesem poprawnego
stanowienia prawa — prawidlowg techniky jego stanowienia, lecz takze zagadnie-
niami specyficznymi dla materialnego prawa administracyjnego, tj. brakiem $cistego
okreslenia przedmiotu regulacji, rozlegtosci obszaru przedmiotowego oraz wowczas
nadmiernie aktywnymi o§rodkami legislacji resortowej*2. Niekt6rzy autorzy obawiali
sie niebezpiecznego dla demokratycznego panstwa prawnego nadmiernego rozro-
stu funkcji prawodawczych administracji®?, przy czym zjawisko to, nawet w bardziej
jaskrawej formie, odnotowywano w panstwach Europy Zachodniej. Wskazywano
tam na niepokojace, ale zdaniem niektérych nieuchronne, zmniejszanie si¢ roli
parlamentu w zakresie kontroli nad administracja, bedace konsekwencja rozwija-
nia przez administracje funkcji prawotwdrczych z pominieciem ustaw, a jedynie na

40 Dz.U.z2019r, poz. 821 ze zm.

41 Postanowienia Sadu Rejonowego w Siedlcach z dnia 31 sierpnia 2020 r., II W 545/20, LEX
nr 3049238.

42 7. Leonski, Z problematyki legislacyjnej administracyjnego prawa materialnego, w: E. Bojanowski
(red.), op. cit., s. 20-21.

43 Tytulem przyktadu L. Morawski pisal o ,,administratywizacji prawa” bioracej, jego zdaniem, swoje
zrodlo z dynamicznego rozwoju funkgji socjalnych i ekonomicznych panstwa. Zob. L. Morawski,
Filozofia prawa, Torun 2014, s. 106.
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podstawie ogolnego upowaznienia zawartego w konstytucji*. Uzna¢ jednak mozna,
ze w Polsce, pomimo burzliwego okresu przemian i redefinicji wielu instytucji praw-
nych, przez wiele lat nie dochodzito do powaznego zachwiania réwnowagi wiadz
w tym zakresie. Bylo to zastuga konsekwentnego odwolywania si¢ przez doktryne
oraz orzecznictwo konstytucyjne do podstawowych zasad ustrojowych takich jak
zasada hierarchicznego systemu zrédel prawa czy tréjpodziatu wladz.

Nie budzi watpliwosci, ze tworzenie przez administracje norm powszech-
nie obowigzujacych - zaréwno sensu largo, obejmujace przygotowywanie tresci
regulacji, jak i tworzenie sensu stricto, polegajace na wydaniu aktu normatyw-
nego bedacego podstawa do rekonstrukeji tresci normy - nie stoi w sprzecznosci
z zasadg trojpodzialu wladzy w sytuacji, gdy zwigzana jest ona norma ustawows,
to jest gdy istnieje norma kompetencyjna upowazniajaca organ do podjecia okre-
$lonego dziatania oraz norma postepowania okreslajgca sposdb czynienia uzytku
z kompetencji®.

Zjawisko faktycznej dominacji legislacji administracyjnej nad procesem pra-
wodawczym przebiegajacym w parlamencie nasilalo si¢ w ostatnich latach za
sprawg dazenia do sprawnosci i skutecznos$ci dziatania kosztem zachwiania pryn-
cypiow ustroju i z naruszeniem podstawowych zasad tworzenia prawa bedacych
ogromnym wkladem Trybunatu Konstytucyjnego w budowe panstwa prawnego.
»Legislacja covidowa” tworzona przez administracje¢ rzadowg — zaréwno w formie
rozporzadzen, jak i projektéw ustaw — zogniskowala wiele dysfunkcji, do ktérych
zaliczy¢ mozna pospieszne i chaotyczne tworzenie dokumentéw rzadowych, czeste
zmiany przepisow wynikajgce z ich niedopracowania, naruszanie zasad poprawnej
legislacji, facznie z ignorowaniem elementu partycypacji spolecznej w procesie sta-
nowienia prawa, tworzenie ,,prawa spektaklu”. Zjawisko poteguje szybkie i czgsto
pozbawione szerszej refleksji przyjmowanie ustaw przez parlament. Pilno$¢ tworze-
nia regulacji prawnych w nastepstwie epidemii COVID-19 oraz ich incydentalnos¢
jest tylko czg$ciowym usprawiedliwieniem stwierdzonych dysfunkeji. Postulowane
przez autora zmiany w procedurze legislacyjnej polegajace na ustanoweniu szybkiej
rzadowej Sciezki legislacyjnej, niepozbawiajacej jednak mozliwosci szerszej oceny
projektow, stanowi¢ moze drobny, chociaz istotny krok do niezbednej poprawy
standardow stanowienia prawa.

44 E.V. Forulia, The Delegated Legislation in Western Europe, w: Challenges to Law at the End of the
20th Century, vol. V, Bologna 1995, passim.

45 M. Oles, Kompetencja prawotwércza administracji publicznej i jej dzialania fakultatywne,
w: M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria..., s. 162.
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Administrative “COVID legislation” in the light
of the principles of law-making

Abstract

This paper evaluates Polish administrative legislation aimed at counteracting infections and
amore effective fight against COVID-19, the infectious disease caused by SARS-CoV-2. This
legislation is also a response to the inevitable negative social and economic effects. It takes
the form of draft laws prepared by the Council of Ministers or normative acts issued by the
government administration. These acts are referred to as “Covid legislation”.

The broad understanding of administrative legislation presented in the article covers the
procedures for drafting laws submitted to the Sejm by the Council of Ministers, regulated
by the provisions of the Act of 8 August 1996 on the Council of Ministers and by Resolution
No. 190 of the Council of Ministers of 29 October 2013 - Rules of Procedure of the Council
of Ministers. In this context, the author analyses the procedure for the preparation of the
draftlaw of 2 March 2020 on special solutions related to the prevention of, counteracting and
combating COVID-19, other infectious diseases and the crises caused by them.

The “Covid legislation” created by the government administration - both in the form of
regulations and draft laws - focused many dysfunctions, which include the hasty and cha-
otic creation of government documents, frequent changes to regulations resulting from their
underdevelopment, violation of the principles of correct legislation, including disregard to
the element of social participation in the law-making process, or creation of the “law of the
spectacle”. The phenomenon is exacerbated by the quick adoption of laws by the parliament,
often devoid of much reflection. The urgency of creating legal regulations in the aftermath
of the COVID-19 epidemic and their incidence is only a partial justification for the dysfunc-
tions identified. The changes in the legislative procedure proposed by the author, involving
the establishment of a fast-track government legislative path, which, however, does not rule
out a broader evaluation of draft laws, may constitute a small, though important element in
the necessary improvement of law-making standards.

Keywords: administrative legislation, law-making rules, law-making dysfunctions, Covid
legislation
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Nowelizacje regulaminu Sejmu w czasie pandemii
w 2020 roku. Zapewnienie efektywnosci dzialania
izby czy proba ograniczenia praw opozycji?

Streszczenie

Wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego, a potem stanu epidemii, doprowadzito do
przyjecia zmian w regulaminie Sejmu, ktére dopuscily mozliwos¢ odbywania posiedzen
Sejmu z wykorzystaniem srodkéw komunikacji na odleglo$¢. W praktyce posiedzenia takie
przybierajg posta¢ hybrydowa, w ktdrej czes¢ poslow pracuje na sali obrad, a czes¢ w trybie
zdalnym. Byta to odpowiedZ na konieczno$¢ zapewnienia spotecznego dystansu, ktéry mial
zmniejszy¢ ryzyko infekeji, a jednoczesnie pozwoli¢ na wykonywanie przez Sejm swoich
funkgji. Celem niniejszego artykutu jest analiza, czy zakres zmian dokonanych w regulami-
nie Sejmu wplynal na mozliwo$¢ wykonywania przez postow swoich praw w sposob efektyw-
ny. Przede wszystkim dotyczy to mozliwosci skutecznej realizacji praw przez opozycyjnych
cztonkdw izby. Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze mimo ogolnie pozytywnej oceny
wprowadzonych zmian pojawiajg si¢ jednak rozwigzania zastugujace na jednoznacznie kry-
tyczng oceng. Dotyczy to przede wszystkim zbyt daleko idacych dyskrecjonalnych upraw-
nien marszalka Sejmu dotyczacych rozstrzygania o zwotaniu posiedzenia w trybie zdalnym,
jak i drastycznego ograniczenia czasu wystapienn postéw podczas debaty parlamentarnej.
W tym ostatnim przypadku prowadzi to do braku mozliwosci przeprowadzenia wyczerpuja-
cej i rzetelnej debaty w sprawie rozpatrywanej przez izbe.

Stowa kluczowe: zdalne posiedzenie Sejmu, regulamin Sejmu, prawa opozycji
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Wprowadzenie

W okresie obowigzywania stanu epidemii', ogloszonego na podstawie ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi?, doszlo do trzech nowelizacji regulaminu Sejmu. Realnie to
przede wszystkim pierwsza z tych nowelizacji’* wprowadzilta daleko idgce zmiany
w sferze funkcjonowania izby pierwszej w czasie pandemii. Dlatego tez to wlasnie
na tej nowelizacji, a w minimalnym stopniu réwniez na ostatniej z nich, zamierzam
skoncentrowac¢ si¢ w niniejszym opracowaniu®. Jego celem jest nie tylko dokonanie
analizy dokonanych modyfikacji tresci regulaminu Sejmu, lecz takze odpowiedz
na pytanie, czy zmiany te mozna uznac za niezbedne dla prawidtowego funkcjo-
nowania izby w czasie stanu epidemii, a przede wszystkim wynikajacych z niego
obostrzen sanitarnych, a takze - w konsekwencji - czy wiekszos$¢ parlamentarna
nie wykorzystala tej nadzwyczajnej sytuacji do wprowadzenia unormowan, ktore
beda negatywnie wplywaly na jako$¢ prac parlamentarnych i funkcjonowania izby,
patrzac na nie z perspektywy praw opozycji, a co za tym idzie z perspektywy demo-
kratycznosci rzeczonych zmian.

Wspomniana nowelizacja regulaminu z marca 2020 roku koncentrowala sie na
wprowadzeniu mozliwosci zdalnego prowadzenia obrad Sejmu, a takze jego orga-
néw, w tym komisji sejmowych, co zreszta wpisywalo si¢ w tendencje widoczng
w wielu panstwach na $wiecie’. Polegala ona na dodaniu dziatu IIIA zatytulowa-
nego: ,Posiedzenia Sejmu, komisji i podkomisji z wykorzystaniem srodkéw komu-
nikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odlegtos¢”. Problem
dopuszczalnosci zdalnego odbywania posiedzen Sejmu z wykorzystaniem $rodkow
komunikacji elektronicznej nie jest zreszta jednoznacznie oceniany przez doktryne
prawa konstytucyjnego. Mozna bylo bowiem spotka¢ glosy, ze rozwigzanie takie
nie moze by¢ uznane za zgodne z Konstytucja RP. Jak podkresla M. Chmaj, Sejm

1 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rze-
czypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 491).

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1239 ze zm.

3 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 26 marca 2020 r. w sprawie zmiany Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2020 r., poz. 327).

4 Druga zmiana regulaminu Sejmu miala odmienny charakter i dotyczyla powolywania czlonkéw
i przewodniczacego Panstwowej Komisji do spraw wyjasniania przypadkéw czynnosci skiero-
wanych przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci wobec matoletniego ponizej lat 15, zob.
Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 maja 2020 r. w sprawie zmiany Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2020 r., poz. 476).

5 I Bar-Siman-Tov, Covid-19 meets politics: the novel coronavirus as a novel challenge for legislatures,
»The Theory and Practice of Legislation” 2020, vol. 8, nr 1-2, s. 15-19.
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»hie moze gtosowac on-line (...). Jest to niezgodne z art. 120, 109 i 113 Konstytucji.
Ustawy uchwala sie¢ w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, Sejm
obraduje na posiedzeniu, a jego obrady muszg by¢ jawne™®. W efekcie $cisle wigze
on pojecie obecnosci z fizyczng obecnoscig na posiedzeniu Sejmu’. W tym samym
nurcie miesci si¢ gtos P. Radziewicza, ktéry zauwaza, ze ,dostowne rozumienie
»obradowania na posiedzeniu« i »obecnosci« postéw potwierdza cata sekwencja
przepiséw. Do wspomnianych wcze$niej art. 98 i 120 Konstytucji mozna dodac art.
61 ust. 2 Konstytucji, ktdry takze zaklada istnienie posiedzenia Sejmu jako czegos
materialnego. Jak inaczej bowiem wyobrazi¢ sobie ,,wstep na posiedzenia kolegial-
nych organéw wtadzy publicznej z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu™?
W jezyku powszechnym raczej nie funkcjonuje takie uzycie wyrazu »wstep«, ktory
zakladaloby np. »wstep« na posiedzenie Sejmu przez komunikacje internetowa.
Bez znaczenia jest przy tym, ze dostep do informacji publicznej moze by¢ ogra-
niczany (art. 61 ust. 3 Konstytucji). Wazne w tym wypadku jest to, ze Konstytu-
cja takze w tym przepisie zaklada wyraznie fizyczny charakter »posiedzenia«. By¢
moze $wiadczy to o jej archaiczno$ci w czasach Internetu, ale to zupelnie odrebne
zagadnienie. Innymi slowy, Sejm obraduje na posiedzeniach i uchwala ustawy przy
obecnosci postow w sensie realnym, nie wirtualnym”®.

W doktrynie dominuje jednak odmienne podejscie. Mozliwo$¢ zdalnych obrad
izb polskiego parlamentu dopuszcza R. Piotrowski. Podkresla wszakze, iz ,,zmiany
w regulaminie umozliwiajgce postom glosowanie i uczestniczenie w posiedzeniach
on-line nie narusza konstytucji tylko wtedy, gdy zapewniona bedzie mozliwo$¢
przeprowadzenia dyskusji (wszyscy uczestnicy dyskusji muszg si¢ stysze¢ i mie¢
mozliwo$¢ zabrania glosu) i jawnos¢ takiego posiedzenia (media musza mie¢
dostep). Ponadto system gltosowania musi umozliwia¢ odzwierciedlenie woli kaz-
dego posta, a w przypadku pomylki, musi by¢ techniczna mozliwo$¢ dokonania
reasumpcji’’.

6 M. Raducha, Nocg w Sejmie zmieniono Kodeks wyborczy. Prof. Marek Chmayj: to niezgodne z Konsty-
tucjg, https://wiadomosci.wp.pl/noca-w-sejmie-zmieniono-kodeks-wyborczy-prof-marek-chmaj-
to-niezgodne-z-konstytucja-6493742860220033a (dostep 4.12.2020).

7 Podobny poglad na gruncie analogicznej propozycji nowelizacji regulaminu Senatu przedstawit
M.M. Wiszowaty, Opinia prawna na temat zgodnosci przepisow zawartych w projekcie uchwaty
w sprawie zmiany Regulaminu Senatu (druk nr 97) z przepisami Konstytucji RP, Opinie i eksper-
tyzy OE-297, Warszawa 2020, s. 6-8.

8 P Radziewicz, Czy postowie mogg obradowa¢ zdalnie? Nie, ale..., http://Konstytucyjny.pl/piotr-
radziewicz-czy-poslowie-moga-obradowac-zdalnie-nie-ale (dostep 4.12.2020).

9  Zob. B. Bodalska, Koronawirus: Posiedzenie Sejmu jednak nie zdalne, www.euractiv.pl/section/
demokracja/news/koronawirus-posiedzenie-sejmu-jednak-nie-zdalnie (dostep 16.04.2020).
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W zasadzie analogiczny poglad wyrazajg tez M. Jarentowski i R. Kapelinski.
Wskazujg oni, ze ,,przepis art. 109 ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r., nie wprowadza
zakazu odbywania posiedzen poza salg posiedzen, takze w sposdb polegajacy na
przebywaniu cztonkéw izb w réznych miejscach, pod warunkiem, ze bedzie moz-
liwa realizacja funkcji obrad: porzadek posiedzenia, debata, glosowanie, z zacho-
waniem wspomnianych zasad i norm Konstytucji. Konieczne jest w szczegélnosci
zapewnienie udzialu w posiedzeniu i mozliwosci glosowania kazdemu cztonkowi
izby, w sposob nie budzacy watpliwosci co do wyniku gltosowania (juz obecnie glo-
sowanie odbywa sie w postaci elektronicznej)”°.

Zasadniczo przychylam si¢ do tej drugiej grupy pogladéw. W przypadku
bowiem zapewnienia bezpiecznych warunkéw obrad za pomocg systemu telein-
formatycznego, pozwalajacego na wykonywanie obowiazkéw poselskich w sposdb
nieodbiegajacy od ich realizacji na sali posiedzen, nie widz¢ przeciwskazan kon-
stytucyjnych do wprowadzenia takiej formy obrad!'. Nie mogg jednak zastepowaé
tradycyjnej formy odbywania posiedzen, lecz powinny by¢ one stosowane w wyjat-
kowych przypadkach. Nie mozna bowiem interpretowa¢ norm Konstytucji RP
z pomini¢ciem wykladni celowosciowej. Analizowana sytuacja musi prowadzi¢ do
zapewnienia takich warunkéw pracy postow, a takze pracy calej izby, aby byta ona
w stanie wykonywac swoje funkgje, o ile zabezpieczone zostang reguly pracy nie-
naruszajace fundamentalnej zasady demokratycznego panstwa prawnego. W takim
przypadku konieczno$¢ funkcjonowania organu przedstawicielskiego, zdolnego do
podejmowania rozstrzygnie¢ w imieniu suwerena, jest zdecydowanie lepszym roz-
wigzaniem niz jego paraliz'?. Dlatego tez uwazam, ze konieczne jest odwotanie sie
tutaj do zasady proporcjonalnosci, w sytuacji zagrozenia panstwa lub jego obywa-
teli powinna umozliwi¢ podejmowanie rozstrzygniec¢ przez organy przedstawiciel-
skie, jak Sejm czy Senat, w taki sposob, aby chroni¢ takze bezpieczenstwo, w tym
zdrowie, parlamentarzystow w nich zasiadajacych. W konsekwencji mozna zgodzi¢

10 M. Jarentowski, R. Kapelinski, Opinia do projektu uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu
Senatu (druk nr 97), www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5514/plik/0970.pdf (dostep
4.12.2020).

11 Zob. P. Uzigblo, Jak nie stanowi¢ prawa, czyli uwagi na marginesie procesu uchwalania ustawy
o0 szczegblnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospoli-
tej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r., ,e-Palestra” 2020, https://palestra.pl/pl/e-palestra/17/2020/
jak-nie-stanowic-prawa-czyli-uwagi-na-marginesie-procesu-uchwalania-ustawy-z-6.04.2020-
r.-o-szczegolnych-zasadach-przeprowadzania-wyborow-powszechnych-na-prezydenta-
rzeczypospolitej-polskiej-zarzadzonych-w-2020-r (dostep 4.12.2020).

12 Podobnie M. Witkowski, M. Serowaniec, Can legislative standards be subject to ‘quarantine’? The

functioning of the Tablet Sejm in Poland in the COVID-19 era, ,The Theory and Practice of Legisla-
tion” 2020, vol. 8, nr 1-2, s. 158-159.
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sie z tezg B. Przywory, ze nowo uchwalone przepisy ,,pozwalajg na niezakldcone
funkcjonowanie jednej z naczelnych wladz, ktére w przeciwnym razie byloby nie-

realne wobec charakteru obecnego zagrozenia zycia i zdrowia™"?.

Rozstrzygniecie o przeprowadzeniu zdalnego posiedzenia Sejmu

Przyjety ksztalt regulacji regulaminowej nie stoi w sprzecznosci ze wspomniang
powyzej zasadg proporcjonalnosci. Jak stanowi art. 198a, w sytuacji, w ktorej zostat
wprowadzony jeden z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych (wyjatkowy, kleski
zywiotowej albo wojenny) lub stan epidemii, na podstawie ustawy o zwalczaniu
chordb zakaznych, ,posiedzenie Sejmu moze by¢ prowadzone z wykorzystaniem
$rodkow komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie sie na
odleglos¢”. Dobrze sie stalo, ze w toku prac parlamentarnych przyjeta zostala
poprawka, ktéra wykluczyta mozliwo$¢ zdalnych posiedzen Sejmu takze w czasie
stanu zagrozenia epidemicznego, ktory moze, ale nie musi, stanowi¢ swoiste pre-
ludium do wprowadzenia stanu epidemii'*. W czasie trwania tego pierwszego nie
dochodzi jeszcze do tak daleko idacego zagrozenia zdrowotnego, ktdre uzasadnia-
toby koniecznos¢ dalece posunietego ograniczenia kontaktow pomiedzy postami.
Watpliwosci moga pojawic si¢ jednak w odniesieniu do mozliwosci funkcjono-
wania stanu epidemii bez jednoczesnego wprowadzenia stanu nadzwyczajnego'.
Nie analizujac doglebnie tej problematyki, warto zgodzi¢ si¢ z szeroko prezento-
wanym w doktrynie pogladem, ze brak jednoznacznego powigzania tych dwoch
standw nie tylko budzi powazne zastrzezenia konstytucyjne, z racji wprowadzenia
w ustawie o zwalczaniu choréb zakaznych swoistego pozakonstytucyjnego stanu
nadzwyczajnego, co nie znajduje uzasadnienia w unormowaniach konstytucyjnych
zawartych w rozdziale XI ustawy zasadniczej, lecz takze - z racji mozliwo$ci daleko
posunietej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki — nie broni sig, jesli spojrze¢
na nie z perspektywy prawnych mozliwo$ci ograniczenia konstytucyjnych praw

13 B. Przywora, W sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. unormowa#n umozli-
wiajgcych odbywanie posiedzenia Sejmu, komisji lub podkomisji z wykorzystaniem srodkéw komu-
nikacji elektronicznej pozwalajgcych na porozumiewanie sig na odlegtos¢, ,Przeglad Sejmowy” 2020,
nr 4, s. 202.

14 Takie rozwigzanie przewidywat zlozony projekt nowelizacji regulaminu Sejmu, zob. druk nr 286/
Sejm RP IX kadencja.

15 Zob. P. Bala, Constitutional Failure. Regulacja standw nadzwyczajnych i zblizonych w Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r. a praktyka ustrojowa zwalczania epidemii COVID-19/SARS-CoV-2, ,,Prze-

glad Konstytucyjny” 2020, nr 2, s. 114-116; M. Haczkowska, Zmiana Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej ,w czasach zarazy”, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2020, nr CXXIII, s. 150.
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i wolnosci jednostki'®. Tego stanu rzeczy nie zmienia praktyka ustrojowa, ktéra
wigzala sie z brakiem ogloszenia stanu kleski Zywiolowej pomimo obowigzywania
stanu epidemii i niekonstytucyjnej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki,
takich jak wolnos¢ zgromadzen czy wolnos$¢ poruszania si¢. Ta ostatnia perspek-
tywa moze jednak stanowi¢ argument pro, przemawiajgcy za dopuszczeniem zdal-
nych posiedzen pierwszej izby polskiego parlamentu.

Nieco gorzej wyglada regulacja dotyczaca podjecia rozstrzygniecia o przepro-
wadzeniu posiedzenia w formie zdalnej. Jego przeprowadzenie w powyzszy spo-
sob nie jest bowiem obowigzkowe w czasie trwania stanéw nadzwyczajnych lub
stanu epidemii. Decyzja w tej sprawie zostala powierzona marszatkowi Sejmu,
ktory jedynie zasiega w tej sprawie opinii Konwentu Senioréw. Oczywistym jest,
ze opinia ta w zaden sposdb nie musi determinowa¢ podjetego przez marszatka
rozstrzygniecia. W mojej ocenie unormowanie to zapewnia wyjatkowa pozycje
marszalkowi izby, szczegélnie w kontekscie dyskrecjonalnosci rzeczonego upraw-
nienia'’. Patrzac na te regulacje z perspektywy realizacji praw opozycji, bardziej
prodemokratycznym byloby przyjecie rozwiazania, zgodnie z ktérym decyzja w tak
istotnej sprawie podejmowana bytaby przez organ kolegialny, jakim jest Prezydium
Sejmu. Dodatkowo wskazane byloby tez jej podjecie kwalifikowang wigkszoscia
glosow, co z reguly wymuszaloby porozumienie w sprawie takiej formy posiedze-
nia przynajmniej z czeécig ugrupowan stanowiacych mniejszo$¢ sejmowa's.

Rozstrzygniecie marszalka Sejmu o przeprowadzeniu posiedzenia w formie
zdalnej zobowiazuje Kancelari¢ Sejmu do zapewnienia wszystkim postom, ktérzy
wyrazg taka wole, srodkéw technicznych umozliwiajacych udzial w posiedzeniu
zdalnym. Mozna wigc stwierdzi¢, ze de facto mamy do czynienia z posiedzeniem
w trybie hybrydowym, gdyz brak ztozenia wniosku przez parlamentarzyste pozwala
mu jedynie na uczestniczenie w posiedzeniu poprzez aktywnos¢ na sali obrad.
Zgodnie z regulaminem Sejmu uregulowanie szczegdétéw technicznych zwigza-
nych z owymi $rodkami technicznymi i ich dostarczeniem postom miafo zosta¢
zawarte w zarzadzeniu marszalka Sejmu. Wskazano jednak, ze srodki takie winny

16 Zob. M. Krzeminski, Hybrydowy stan nadzwyczajny, http://konstytucyjny.pl/marcin-krzeminski-
-hybrydowy-stan-nadzwyczajny (dostep 28.12.2020).

17 Podobnie O. Rudak, Sejm si¢ chowa (przed koronawirusem do internetu), ,,Czasopismo Lege Artis”
2020, https://czasopismo.legeartis.org/2020/03/koronawirus-obrady-sejmu-internet ~ (dostep
28.12.2020).

18 Por. A. Rytel-Warzocha, A. Szmyt, W kregu zagadnie# Senatu RP, Gdansk 2020, s. 63.

19 Zob. P. Sobolewski, W sprawie dopuszczalnosci zmiany regulaminu Sejmu w celu zapewnienia moz-
liwosci odbywania posiedzeni Sejmu z wykorzystaniem elektronicznych srodkéw porozumiewania sig
na odleglos¢, ,,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 3, s. 212.
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gwarantowa¢ mozliwoé¢ identyfikacji osoby, ktéra je wykorzystuje, prowadzenie
komunikacji w czasie rzeczywistym, ,w szczegdlnoéci zabieranie glosu, udziat
w glosowaniu, skladanie wnioskéw formalnych” (art. 198b regulaminu Sejmu).
Jednoczesnie niezbedne jest réwniez, aby zapewnialy one bezpieczenstwo sys-
temu teleinformatycznego, cho¢ w tym ostatnim przypadku istotne znaczenie ma
tez sposob obstugi technicznej procesu prowadzenia zdalnego posiedzenia przez
stuzby informatyczne Sejmu.

Wspomniane zarzadzenie?® wskazuje, ze warunkiem uczestnictwa w posie-
dzeniu w formie zdalnej jest: posiadanie aktywnego konta poczty elektronicznej
w domenie @sejm.pl, przyznane przez Kancelari¢ Sejmu, oraz telefonu, na ktory
przekazywane sg przez Kancelari¢ Sejmu kody aktywacyjne glosowan, posiadanie
tabletu przekazanego przez Kancelarie Sejmu oraz dostepu do sieci bezprzewo-
dowej lub znajdowanie sie w zasiegu sieci transmisji danych operatora telekomu-
nikacyjnego. Udostepnienie tych srodkéw przez Kancelari¢ Sejmu odbywa sie na
wniosek, ktéry moze by¢ zlozony do godziny 21 dnia poprzedzajacego pierwszy
dzien posiedzenia za posrednictwem wiadomosci z poselskiego konta pocztowego
w domenie @sejm.pl na adres poczty elektronicznej wskazany przez Kancelarie
Sejmu lub poprzez wystanie wiadomosci tekstowej z numeru telefonu przypisa-
nego postowi w bazie danych Kancelarii Sejmu na numer telefonu wskazany przez
Kancelarie Sejmu.

Przebieg zdalnego posiedzenia Sejmu

Osobng kwestig zawartg w nowelizacji regulaminu Sejmu jest problem praw postow
uczestniczacych w posiedzeniu za pomocy srodkéw komunikacji elektronicznej.
Znamienna jest tre$¢ art. 198c ust. 1, ktory stwierdza wprost, ze udzial w takiej
formie posta w posiedzeniu ,,jest rOwnoprawny z innymi formami udzialu w posie-
dzeniu Sejmu i nie moze powodowa¢ wylaczenia badz ograniczenia praw posta
okreslonych w przepisach prawa”. Wprowadzono jednak w stosunku do niego pewne
istotne zmiany. Po pierwsze, co jest zresztg oczywiste, posel nie zajmuje swojego sta-
tego miejsca na sali posiedzen. Po drugie, zmieniony zostal sposdb potwierdzenia
obecnosci na posiedzeniu przez takiego posta. Nie dzieje sie to poprzez podpisanie
wlasnorecznie listy obecnosci, lecz przez zalogowanie si¢ w systemie do gtosowania
oraz wydruk udzialu w gtosowaniach. Po trzecie wreszcie, umozliwione zostalo

20 Zarzadzenie nr 6 Marszatka Sejmu z dnia 27 marca 2020 r. w sprawie srodkéw komunikacji elek-
tronicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odleglos¢ udostepnianych postom oraz innym
uprawnionym do uczestniczenia w posiedzeniu Sejmu, tekst niepublikowany.
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sktadanie przez posta dokumentéw w formie elektronicznej w sytuacji, w ktorej -
w normalnych okoliczno$ciach — powinny one zosta¢ zlozone w formie pisemne;.
Wszystkie powyzsze modyfikacje, cho¢ uzasadnione, rodza niebezpieczenstwo, ze
za zgoda posta lub tez w wyniku jego nieswiadomego dzialania umozliwi on innym
osobom korzystanie z urzadzen pozwalajacych na komunikacje elektroniczna.
Wykluczenie tego ryzyka jest jednak praktycznie niemozliwe.

Znacznie wicksze watpliwosci muszg budzi¢ zmiany odnoszace si¢ do prze-
biegu zdalnego posiedzenia Sejmu. Podczas takich obrad obowiazuje - jako zasada
- przepis, zgodnie z ktérym wystgpienia w trakcie rozpatrywania punktu porzadku
dziennego posiedzenia Sejmu w trybie zdalnym nie mogg trwa¢ dtuzej niz 5 minut,
chociaz marszalek Sejmu moze wyrazi¢ zgod¢ na wydluzenie wystagpienia. Zgoda
taka ma wszakze dyskrecjonalny charakter. Nalezy podkredli¢, ze limit czasowy
wystgpien podczas posiedzenia plenarnego jest trzykrotnie diuzszy i wynosi 15
minut. W mojej ocenie nie bylo zadnych racjonalnych przestanek do skrécenia
czasu wystgpien w przypadku posiedzen zdalnych?!. Skrécenie takie nie wynika
bowiem z ewentualnych utrudnien technicznych zwigzanych z przeprowadzeniem
posiedzenia zdalnego czy tez ograniczen sprzetowych. Réwniez nie mozna patrzeé
na nie z perspektywy szczegdlnego stanu, w jakim posiedzenie si¢ odbywa. W efek-
cie skrocenie maksymalnego czasu trwania wystgpien poselskich mozna odebra¢
jako naruszenie swobody wykonywania mandatu parlamentarzysty, ktére w sposob
nieuzasadniony moze czesto utrudni¢ przedstawienie argumentéw warunkujgcych
zajecie okreslonego stanowiska?. Jak juz wspomnialem, ewentualne przedluzenie
wystapienia posla jest uzaleznione od woli marszatka izby pierwszej. O ile przy nor-
malnym czasie wystapienn mozna to uzna¢ za uzasadnione, o tyle w przypadku tak
drastycznego skrdcenia wspomnianego czasu trzeba przyjaé, ze zapewnia to zbyt
daleko idaca wladze marszalkowi, co - szczegdlnie w przypadku rozpatrywania
spraw o charakterze stricte politycznym - moze by¢ wykorzystywane jako forma
ograniczenia mozliwo$ci artykulacji stanowiska ugrupowan opozycyjnych.

Podobnie negatywnie oceni¢ nalezy skrdcenie czasu wystgpien w dyskusji,
zaréwno tych w imieniu klubéw, jak i przeméwien postow. Generalng zasadg jest,
ze te pierwsze moga trwac¢ do 20 minut, drugie — do 10 minut. W przypadku posie-
dzen w formie zdalnej - zgodnie z trescig art. 198f ust. 2 r.Sej. — ,,przemowienia

21 Por. J. Juchniewicz, Comments on the Amendment of The Standing Orders of the Sejm of the Repub-
lic of Poland Dated 26 March 2020, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2020, nr 5, s. 94.

22 Jak stusznie zauwaza P. Sarnecki, celem debat plenarnych jest zapewnienie ,wszechstronnego
wyjasnienia dyskutowanego problemu’”, P. Sarnecki, Uwaga 5 do art. 180 regulaminu Sejmu,
w: A. Szmyt (red.), Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2018,
s. 828.
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postow w dyskusji nie mogg trwa¢ diuzej niz 3 minuty, z wyjatkiem wystapien klu-
bowych, ktdre nie moga przekracza¢ 15 minut”. Szczegdlnie w przypadku przemo-
wien postow 6w czas zostal skrocony drastycznie, gdyz ograniczenie do 3 minut
czesto nie pozwala na jednoznaczne przedstawienie swojego glosu, tym bardziej,
ze ponownie czlonek izby moze wystapi¢ jeszcze tylko jeden raz. Konsekwencja
tego jest de facto zmarginalizowanie debaty, ktéra stanowi przeciez kwintesencje
demokracji parlamentarnej?.

W czasie posiedzenia Sejmu prowadzonego w trybie zdalnym przewidziane
zostaly takze mozliwo$ci modyfikacji sposobu glosowania. W takim przypadku nie
musi ono odbywac si¢ przez podniesienie reki przy réwnoczesnym uzyciu urzadze-
nia do liczenia gloséw aktywowanego za pomoca imiennej karty do glosowania.
Moze by¢ ono takze przeprowadzone za pomocy ,,srodkéw komunikacji elektro-
nicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odleglos¢”, przy czym oddanie
glosu w takiej formie jest rownoznaczne z oddaniem glosu w podstawowej formie
przewidzianej regulaminowo. Godzi si¢ dodad, ze nie ma formalnych przeszkdd,
aby glosy oddawane byly w formule mieszanej, a wigc czes$¢ postéw glosowala na
sali plenarnej, a cz¢$¢ zdalnie, co zresztg stanowilto regule w glosowaniach przepro-
wadzanych w czasie trwania stanu epidemii w 2020 roku.

W tym konteksécie pojawil sie tez inny problem praktyczny dotyczacy mozli-
wosci glosowania przez postéw przebywajacych poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej, szczegoélnie widoczny w okresie letnim. Zdania przedstawicieli doktryny
dotyczace dopuszczalnosci takiego oddawania gloséw sg podzielone. Na przyktad
R. Piotrowski podkresla, ze ,regulamin Sejmu nie wylacza glosowania za granica,
marszalek nie moze go ograniczy¢ zarzadzeniem, bo to konstytucyjne uprawnie-
nia posta”. Dodal jednak, ze nie powinno dochodzi¢ do sytuacji, w ktorych glosy
oddawane sg przez parlamentarzystow, ktorzy choruja czy korzystaja z urlopu.
Z kolei W. Gontarski podkresla tez, ze ,,skoro Regulamin Sejmu nie ogranicza
wyraznie poselskiego gtosowania spoza terytorium Polski, to nie ma problemu
prawnego, jesli posel, bedac za granica, bedzie glosowal za pomocg sejmowego lap-
topa, przy zalozeniu, ze technicznie byloby to mozliwe”*. Nie dopuszcza on jednak

23 Zgloszona zostata poprawka do treéci art. 198f wydtuzajaca czas wystapienn do 10 minut, wysta-
pient klubowych do 18 minut i przeméwien poselskich do 5 minut, lecz zostata ona odrzucona
przez Sejm RP, zob. Sprawozdanie stenograficzne z 8. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 26 marca 2020 r. (pierwszy dzien obrad), s. 17.

24 M. Domagalski, Posel nie powinien glosowac zdalnie z zagranicznej plazy, www.rp.pl/Prawo-
-dla-Ciebie/308239972-Posel-nie-powinien-glosowac-zdalnie-z-zagranicznej-plazy.html (dostep
14.12.2020).

25 Ibidem.



140 Piotr Uzigblo

mozliwosci glosowania za pomocy innych urzadzen niz stuzbowe. Odmienny
poglad prezentuje natomiast J. Barcik, ktory wskazuje na koniecznos¢ zabezpiecze-
nia systemu glosowania. Dodaje tez jednak, ze ,,generalnie panstwa przestrzegaja
swej jurysdykcji przestrzennej i ograniczaja dziatalno$¢ wladcza do swego teryto-
rium, a glosowanie sejmowe do niej nalezy”?°.

Uwazam, ze przychyli¢ si¢ trzeba do tej pierwszej grupy pogladow, o ile jednak
system glosowania za pomoca urzadzenia teleinformatycznego jest nalezycie zabez-
pieczony i nie ma mozliwosci ingerencji podmiotdéw zewnetrznych w mechanizmy
pozwalajace na uczestniczenie posta w pracach Sejmu, w tym w sposéb oddania
przez niego glosu, cho¢ oczywiscie - w kazdym przypadku - pojawia si¢ ryzyko
dopuszczenia do glosowania innej osoby, ktéra dysponuje dostepem do takiego
glosowania, chociazby udostepnionym przez samego posta?’.

Posiedzenie zdalne a jawno$¢ prac Sejmu

Nieco inaczej oceni¢ trzeba regulaminowe gwarancje realizacji zasady jawnosci
pracy Sejmu. Analizowana nowelizacja tego aktu wprowadzita bowiem rozwiazanie,
zgodnie z ktérym na posiedzeniach zdalnych ,jawno$¢ posiedzenia Sejmu zapew-
nia si¢ w szczego6lnosci przez transmisje posiedzenia przy zastosowaniu sieci telein-
formatycznej” (art. 198e r.Sej.). Z tresci tego przepisu wynika wiec, zresztg stusznie,
ze nie jest to jedyna forma zapewnienia jawnosci obrad, lecz jest ona traktowana
jako podstawowa. Jest to w pelni uzasadnione, gdyz w przypadku takich obrad,
przede wszystkim z racji charakteru standw nadzwyczajnych oraz stanu epidemii,
dostep do sali posiedzen Sejmu przez publicznos¢ jest nie tylko utrudniony, lecz
czasami wrecz niemozliwy wlasnie ze wzgledéw bezpieczenstwa?. Warto doda¢, ze
transmisja obrad izb polskiego parlamentu, w tym takze Sejmu, moze by¢ uznana
za dostateczng forme zapewnienia dostepu do $ledzenia prac sejmowych.

Jak podkreslitem, transmisja posiedzenia z wykorzystaniem sieci teleinfor-
matycznej stanowi podstawows, lecz nie jedyng gwarancje¢ jawnosci prac Sejmu.
W przypadku posiedzen zdalnych nie zostaly bowiem wylaczone inne mechanizmy
regulaminowe, ktore w $wietle jego art. 172 ust. 1 zapewniaja realizacje zasady jaw-
nosci. Chodzi tu przede wszystkim o wcze$niejsze informowanie opinii publiczne;j
o posiedzeniach Sejmu, a takze umozliwienie prasie, radiu i telewizji sporzadza-
nia sprawozdan z posiedzen Sejmu, cho¢ w tym ostatnim przypadku swoboda

26 Ibidem.
27 Zob.]. Juchniewicz, op. cit., s. 97.
28 Por. P. Sobolewski, op. cit., s. 231.
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operowania przedstawicieli mediow w Sejmie moze by¢ znaczaco ograniczona,
a nawet wylaczona w formie osobistej, co rowniez warunkowane moze by¢ wzgle-
dami bezpieczenstwa. Ponadto podobny cel majg tez inne rozwigzania prawne, jak
np. protokoly i biuletyny komisji sejmowych czy System Informacyjny Sejmu®.

Pewien problem dotyczy natomiast urzedowego stwierdzenia przebiegu obrad.
W przypadku posiedzen odbywajacych si¢ plenarnie jedynym urzedowym stwier-
dzeniem takiego przebiegu jest sprawozdanie stenograficzne (art. 176 ust. 1 r.Sej.).
Inaczej wyglada natomiast sytuacja w odniesieniu do posiedzen zdalnych. Stanowi
o tym art. 198h r.Sej., méwigcy o tym, ze ,,urzedowym stwierdzeniem przebiegu
obrad z posiedzenia Sejmu odbywanego z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji
elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odleglos¢ (...) jest zapis
audiowizualny”. Watpliwo$ci moga wiec dotyczy¢ relacji obu norm wynikajacych
z powyzej wskazanych przepisow. W mojej ocenie art. 198h nalezy traktowac jako
przepis szczegolny, ktory jednak nie powoduje braku koniecznosci sporzadzania
sprawozdania stenograficznego z posiedzen Sejmu odbywanych w trybie zdalnym.
Nie stanowig one jednak jedynego urzedowego stwierdzenia przebiegu posiedzenia,
gdyz na réwni ze sprawozdaniem stenograficznym jest nim zapis audiowizualny,
ktoéry powinien by¢ tozsamy z przedstawionym w sprawozdaniu stenograficznym.
Zresztg taka interpretacje norm potwierdza praktyka ustrojowa, gdzie obie formy
dokumentowania przebiegu obrad Sejmu sg oficjalnie publikowane.

Osobng kwestig jest ewentualna sprzeczno$¢ pomiedzy obiema formami urze-
dowego stwierdzenia przebiegu obrad, co szczegdlnie moze powstac w sytuacji, gdy
pojawia si¢ autoryzacje do wystgpienia zawartego w sprawozdaniu stenograficz-
nym. Moge one mie¢ — przynajmniej teoretycznie — wylacznie charakter redak-
cyjny, co w ocenie P. Sarneckiego ma niweczy¢ ,,proby zmiany sensu wypowiedzi
wygtaszanych w trakcie obrad™. Nie zmienia to faktu, ze wlasnie z tego powodu
albo nawet z powodu bledéw czy nierzetelnosci pracownikéw Kancelarii Sejmu
odpowiedzialnych za przygotowanie sprawozdania stenograficznego takie niesci-
stos$ci moga sie pojawic. Stoj¢ na stanowisku, Ze w przypadku takich rozbieznosci
w dokumentacji zdalnego posiedzenia Sejmu konieczne jest udzielenie pierwszen-
stwa zapisowi audiowizualnemu, tym bardziej, ze dokumentuje on nie tylko to, co
dzieje si¢ na sali obrad, lecz takze w innych miejscach, w ktérych postowie uczest-
niczg w obradach?..

29 P Sarnecki, Uwaga I do art. 172, w: A. Szmyt (red.), op. cit., s. 809.
30 Zob. P. Sarnecki, Uwaga 2 do art. 176, w: A. Szmyt (red.), op. cit., s. 823.

31 Przykladowo zapis 11 posiedzenia Sejmu w dniu 12 maja 2020 r. byl dokumentowany za pomoca
czternastu kamer, zob. www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/transmisja.xsp?documentIld=A041EF6C51C-
B3A79C12585660023556A&symbol=STENOGRAM_TRANSMISJA (dostep 14.12.2020).
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Zdalne posiedzenia organéw Sejmu

Zdecydowanie mniej kontrowersji wywoluje mozliwo$¢ zdalnego odbywania
posiedzen Prezydium Sejmu oraz Konwentu Senioréw. Mozliwos¢ taka zostata
przewidziana w art. 198i r.Sej. Decyzja w sprawie takiej formy odbycia posiedze-
nia nalezy do marszatka Sejmu i ma ona dyskrecjonalny charakter®>. Wspomniany
przepis stanowi jednocze$nie, ze do takiego posiedzenia odpowiednio stosuje si¢
przepisy dotyczace posiedzenia Sejmu prowadzonego z wykorzystaniem srodkow
komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odleglos¢.
Uwazam jednak, ze dotyczy to elementéw techniczno-proceduralnych zwigzanych
z obradami powyzszych organdw, a nie okolicznosci, w ktoérych obrady te moga
sie odbywaé. W zadnym przepisie nie zostaly bowiem okreslone okolicznoéci,
w ktérych zdalne posiedzenia Prezydium Sejmu oraz Konwentu Senioréw moga
mie¢ miejsce, inaczej niz w przypadku posiedzen Sejmu czy komisji sejmowych,
gdzie warunkiem dopuszczalnosci tych posiedzen w trybie zdalnym jest trwanie
stanu nadzwyczajnego lub stanu epidemii. Trzeba tym samym uzna¢, ze mozliwos¢
zwolania zdalnego posiedzenia Prezydium Sejmu i Konwentu Senioréw zalezy
wylacznie do woli marszatka i moze on to uczyni¢ bez wystgpienia dodatkowych
okolicznosci, nawet jesli w tym czasie nie ma mozliwoéci odbywania posiedzen
Sejmu z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajgcych
porozumiewanie si¢ na odleglos¢.

Jak juz zostalo wczesnie zasygnalizowane, w czasie trwania jednego ze stanow
nadzwyczajnych lub stanu epidemii mozliwe jest tez odbywanie zdalnych — a real-
nie hybrydowych®* - posiedzen komisji sejmowych. Z racji ogdlnego sformu-
fowania tresci przepisu art. 198j r.Sej. nie moze by¢ watpliwosci, ze taki sposdb
procedowania dotyczy wszystkich komisji, w tym réwniez — przynajmniej poten-
cjalnie — komisji $ledczych. Wyraznie wskazano natomiast, ze posiedzenia zdalne
moga takze odbywa¢ podkomisje. Podobnie jak w przypadku posiedzen plenar-
nych wprowadzenie mozliwosci prac komisji przy zastosowaniu technologii telein-
formatycznych zwigzane jest z zapewnieniem bezpieczenstwa jej czlonkow, a takze
- w wielu przypadkach - zapewnieniem ciagtosci i terminowosci prac komisji
i podkomisji. Warto doda¢, ze w przypadku tych organéw nie powinny pojawiaé
sie watpliwosci co do mozliwosci przyjecia takiego sposobu ich obrad, gdyz trudno

32 Podobnie zreszta to marszalek Sejmu decyduje samodzielnie o tym, czy w ogéle zwolywaé posie-
dzenie Prezydium Sejmu, zob. M. Zubik, Uwaga I do art. 13, w: A. Szmyt (red.), op. cit., s. 884.

33 P. Chybalski, W sprawie sposobu glosowania podczas posiedzen komisji bgdz podkomisji prowadzo-
nych z wykorzystaniem srodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajgcych porozumiewanie sig
na odleglos¢, ,,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 6, s. 191.
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bytoby wskaza¢ normy, ktére odnosza si¢ w sposob bezposredni do organizaciji
prac tych podmiotow™*.

Rozstrzygniecie w sprawie zwolania posiedzenia komisji lub podkomisji w try-
bie zdalnym powierzone zostalo marszatkowi Sejmu, ktéry czyni to jednak po zasie-
gnieciu opinii jej przewodniczacego. Nie moze by¢ watpliwosci, ze z racji samego
charakteru opinii stanowisko przewodniczacego nie jest w tej sprawie wigzace. Nie
jest jednak wykluczone, Ze to sam przewodniczacy wystapi do marszatka ze sto-
sownym wnioskiem o zwolanie komisji w tym trybie. Nowelizacja r.Sej. zmienifa
natomiast zasady zwolywania komisji na wniosek grupy jej cztonkéw. Reguly jest
bowiem, ze ,,na pisemny wniosek co najmniej jednej trzeciej ogélnej liczby czton-
kéw komisji przewodniczacy komisji obowigzany jest zwota¢ posiedzenie komisji
w celu rozpatrzenia okreslonej sprawy” (art. 152 ust. 2 r.Sej.). W przypadku posie-
dzenia w trybie zdalnym wniosek taki sktadany jest przez cztonkéw komisji bezpo-
$rednio do marszatka izby, cho¢ - co istotne — moze on by¢ zozony takze w formie
elektronicznej. W takiej sytuacji moze, ale nie musi zwola¢ posiedzenie komisji
z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozu-
miewanie sie na odlegtos¢. Odwolujac si¢ do ochrony praw opozycji, mozna mie¢
powazne zastrzezenia dotyczace zakresu samodzielnej wladzy, jaka w ten sposéb
uzyskuje marszalek Sejmu, majac daleko idgce mozliwoséci ograniczenia swobody
prac komisji sejmowych.

Rozwigzania prawne dotyczace przebiegu prac komisji i podkomisji dzialaja-
cych w trybie zdalnym w duzej mierze s tozsame z rozwigzaniami odnoszacymi
sie do zdalnego posiedzenia Sejmu. Dotyczy to chociazby takich kwestii jak sposdb
potwierdzania obecnosci na posiedzeniach, co odbywa si¢ poprzez zalogowanie
do systemu elektronicznego®®, mozliwosci sktadania wnioskéw na posiedzeniach
komisji lub podkomisji w formie elektronicznej czy tez sposobu przeprowadzenia
glosowania®®. Wiekszo$¢ regulacji dotyczacych zdalnego posiedzenia Sejmu sto-
suje si¢ tu odpowiednio.

Odmienno$ci pojawiajg si¢ natomiast w stosunku do tradycyjnej formy przepro-
wadzania posiedzen w zakresie mozliwosci udziatu w pracach komisji 0séb innych
niz czlonkowie komisji. Co prawda warunki uczestniczenia w takich obradach

34 M.M. Wiszowaty, op. cit., s. 18.

35 Dotyczy to jednak wylacznie tych postow, ktorzy uczestnicza w posiedzeniu w sposéb zdalny, zob.
P. Chybalski, op. cit., s. 193-194.

36 Za niedopuszczalng trzeba uzna¢ praktyke niedopuszczajaca oddania przez posta glosu w sali
posiedzen w przypadku, w ktérym posiedzenie komisji odbywa sie zdalnie, podobnie K. Batko-
-Totu¢, Czy w wyniku pandemii zdalne glosowanie wyprze tradycyjne?, https://siecobywatelska.pl/
czy-w-wyniku-pandemii-zdalne-glosowanie-wyprze-tradycyjne (dostep 28.12.2020).
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muszg by¢ zapewnione przez Kancelarie Sejmu wszystkim innym postom, ktorzy
nie s3 czlonkami danej komisji, a takze postom do Parlamentu Europejskiego, jed-
nakze wylaczona zostata mozliwo$¢ zapraszania, przez prezydium komisji lub jej
przewodniczacego, na posiedzenie innych osob, w tym przedstawicieli organizacji
zawodowych i spotecznych oraz ekspertow komisji. Stoje na stanowisku, ze ogra-
niczenie takie nie moze by¢ uznane za konieczne z racji checi zapewnienia bezpie-
czenstwa pracy komisji, gdyz wystarczajace byloby ograniczenie mozliwosci udziatu
takich osob w posiedzeniu do koniecznosci korzystania przez nich z urzadzen
pozwalajacych na uczestniczenie w posiedzeniu na odlegtos¢. Co prawda wymaga-
loby to natozenia dodatkowych obowigzkéw na Kancelari¢ Sejmu, jednak z uwagi
na zapewnienie nalezytej jako$ci prac komisji lub podkomisji, w tym tez mozliwos¢
uzyskania wsparcia merytorycznego, przede wszystkim przez postéw nalezacych do
ugrupowan opozycyjnych, rozwigzanie takie byloby ze wszech miar wskazane.

Jedynym wyjatkiem od wskazanej powyzszej zasady jest mozliwo$¢ wezwania
przez prezydium komisji niektérych podmiotéw do zlozenia sprawozdania i udzie-
lania informacji oraz uczestniczenia w posiedzeniach komisji, na ktérych roz-
patrywane sg sprawy dotyczace ich zakresu dzialania. Dotyczy to ministréw oraz
kierownikéw naczelnych organéw administracji panstwowej, a takze kierownikow
innych urzeddéw i instytucji panstwowych oraz innych osob, ktdre zostang uznane za
istotne. W tym ostatnim przypadku ich udzial moze ograniczy¢ sie jedynie do zlo-
zenia informacji i wyjasnienn w sprawach bedacych przedmiotem obrad lub badan
komisji. Mozna mimo wszystko uznac, ze stanowi to ewentualng mozliwo$¢ ograni-
czonego udzialu ekspertéw w posiedzeniach komisji, warunkowang jednak udziele-
niem odpowiedzi na konkretne pytania przygotowane przez cztonkéw komisji.

Nowelizacja wprowadzila tez pewne odmiennosci w sferze rozwigzan majacych
na celu zapewnienie jawno$ci prac komisji sejmowych. Co prawda przepis, ktdry
wskazuje, ze ,,urzedowym stwierdzeniem przebiegu obrad z posiedzenia komisji
lub podkomisji odbywanego z wykorzystaniem srodkéw komunikacji elektronicz-
nej umozliwiajagcych porozumiewanie si¢ na odleglos¢ jest zapis audiowizualny”
(art. 198k ust. 2) jest tozsamy z rozwigzaniem dotyczacym zdalnych posiedzen
Sejmu, jednak zmiany dotycza sprawozdan komisji i podkomisji, gdyz te przybie-
raja forme elektroniczna.

Whioski

Aby zaakcentowal ekstraordynaryjnos¢ wprowadzonej nowelizacji jej pierwotny
ksztalt zakladal, ze bedzie miafa ona charakter epizodyczny i wygasnie z dniem
30 czerwca 2020 roku. Mozna mie¢ powazne watpliwosci co do stusznosci takiego
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rozwigzania. Skoro zaktada ono mozliwo$¢ prowadzenia posiedzen Sejmu i jego
organéw w trybie zdalnym wylacznie w czasie stanéw nadzwyczajnych i stanu
epidemii, to celowym bytoby ich pozostawienie jako trwalego elementu systemu
ustrojowego. Byloby niewlasciwe, aby narzedzie takie nie mogto by¢ wykorzysty-
wane w przyszlosci, w sytuacji, ktéra z réznych powodéw moze si¢ powtorzy¢. Dla-
tego dobrze si¢ stalo, Ze zmiang dokonana w 19 czerwca 2020 roku*” zdecydowano
o utrzymaniu w mocy analizowanych przepisow, bez wskazania terminu utraty
przez nie mocy obowiazujacej, cho¢ - jak juz wczesniej wskazalem - lepszym roz-
wigzaniem byloby ich stosowanie wylacznie w czasie trwania jednego ze stanow
nadzwyczajnych, a nie réwniez — watpliwego konstytucyjnie — stanu epidemii.

Podsumowujac, analizowane wprowadzenie mozliwos$ci zdalnego obradowania
pierwszej izby polskiego parlamentu zawarte w regulaminie Sejmu co do zasady
nalezy ocenic¢ jako stuszne, pozwalajace na wykorzystanie wspotczesnej technologii
dla zapewnienia cigglosci prac parlamentu w przypadku wystapienia okolicznosci
o charakterze ekstraordynaryjnym?®. Nie podzielam opinii, ktore stojg na stanowi-
sku, ze aktualna regulacja konstytucyjna nie pozwala na prowadzenie obrad Sejmu
(a takze Senatu) w inny sposdb niz na sali plenarnej. Interpretacja tresci norm
konstytucyjnych z przepiséw musi bowiem by¢ dokonana w tym wypadku w taki
sposob, ktdry bedzie uwzglednial ich cel. W efekcie zdalne posiedzenie Sejmu, czy
to w pelni, czy tez prowadzone hybrydowo, moze by¢ uznane za prawnie dopusz-
czalne, a czasami wrecz wskazane, oczywiscie o ile zapewnione zostang warunki
pozwalajace postom na pelng realizacje praw i wykonywanie obowigzkéw wynika-
jacych z ich mandatu.

Bardziej krytycznie odnie$¢ sie jednak nalezy do pewnych szczegélow przyjetej
regulacji. Szczegdlnie negatywnie oceni¢ trzeba te rozwigzania, ktére utrudniajg
mozliwos¢ skutecznego funkcjonowania parlamentarnych ugrupowan opozycyj-
nych. Po pierwsze, dotyczy to przyznania marszalkowi Sejmu dyskrecjonalnego
prawa decydowania o odbyciu posiedzenia z wykorzystaniem srodkéw komunika-
cji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odleglos¢. Rozstrzygnie-
cie marszalka w tej sprawie jest ostateczne, gdyz prawo nie przewiduje mozliwosci
jego wzruszenia ani przez inny organ kolegialny, ani nawet przez Sejm. Rodzi to
ryzyko naduzywania rzeczonego uprawnienia i korzystania z niego w taki sposob,
jaki bedzie korzystny dla wiekszosci sejmowej. Dotyczy to zardwno rozstrzygnie-
cia o zwolaniu posiedzenia w trybie zdalnym, jak i braku takiej decyzji pomimo

37 Uchwala Sejmu z dnia 19 czerwca 2020 r. zmieniajaca uchwale w sprawie zmiany Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2020 r., poz. 558).

38 Por. J. Juchniewicz, op. cit., s. 97.
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istnienia istotnych przestanek przemawiajacych za takim dzialaniem. Sktania to do
postulatu nowelizacji regulaminu w tej materii.

Po drugie, obowigzujace postanowienia regulaminu Sejmu nie zapewniajg
mozliwosci nieskrepowanej debaty parlamentarnej w przypadku posiedzenia pro-
wadzonego przy wykorzystaniu srodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiaja-
cych porozumiewanie si¢ na odleglos¢. Daleko idace ograniczenie czasu wystapien,
zaréwno w imieniu klubow i két poselskich, jak i indywidualnych, nie stuzy debacie
parlamentarnej. W duzej mierze nie zapewnia tez mozliwosci nalezytej artykulacji
pogladéw ugrupowan opozycyjnych, czesto ograniczajac aktywnos¢ takich ugru-
powan do przekazania jedynie czastkowego stanowiska w sprawach rozpatrywa-
nych przez izbe pierwsza polskiego parlamentu.
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Amendments to the rules of procedure of the Sejm during the 2020 pandemic.
Ensuring effectiveness of the functioning of the chamber or an attempt
to limit the rights of the opposition?

Abstract

The introduction of the state of epidemic threat and then the state of epidemic
led to the adoption of amendments to the rules of procedure of the Sejm. These
amendments made it possible to hold sessions of the Sejm by means of remote
communication. In practice, such meetings take a hybrid form, in which some MPs
work in the debating chamber, and some remotely. It was a response to the need
to ensure social distancing, which was intended to reduce the risk of coronavirus
infection, and at the same time to allow the Sejm to perform its functions. The
purpose of this article is to analyse whether the scope of amendments to the rules
of procedure of the Sejm influenced the deputies’ ability to effectively exercise their
rights. First of all, it concerns the possibility of effective execution of rights by mem-
bers of the opposition. The above analysis leads to the conclusion that despite the
general approval of the amendments introduced, there are solutions that deserve
unequivocal criticism. This applies primarily to two modifications. The first one
is the too far-reaching discretionary power of the Marshal of the Sejm regarding
decisions to convene a sitting remotely. The second issue is an extremely drastic
limitation of deputies’ floor time during a parliamentary debate. The latter makes it
impossible to hold a comprehensive and fair debate.

Keywords: remote Sejm session, rules of procedure of the Sejm, opposition’s rights
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Analiza wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci
z dnia 2 kwietnia 2020 roku w sprawie C 830/18
w aspekcie dyskryminacji dzieci pracownikow
przygranicznych

Streszczenie

Celem komentowanego orzeczenia jest analiza wyroku Europejskiego Trybunalu Sprawie-
dliwosci w sprawie C-830/18 z dnia 2 kwietnia 2020 roku. Sprawa dotyczy odmoéwienia pra-
wa do bezplatnych przejazdéw do szkoly uczniowi uczeszczajacemu do szkoty niemieckiej,
a zamieszkujgcemu wspolnie z matka na terytorium Francji. Kraj zwigzkowy argumentowat
swoja decyzje tym, iz jest on zobowiazany jedynie do organizacji transportu szkolnego wy-
facznie uczniom zamieszkujacym ten konkretny kraj zwigzkowy. Trybunat nie przychylit sie
do zdania kraju zwigzkowego i wskazal na problem dyskryminacji pracownikéw przygra-
nicznych. Trybunal, rozpatrujac sprawe, skupit si¢ nie tylko na prawach ucznia ucze¢szczaja-
cego do szkoty niemieckiej, lecz takze na przywilejach socjalnych przystugujacym jego matce
jako pracownikowi przygranicznemu. W tekécie zastosowano metode dogmatyczno-prawna.

Stowa kluczowe: dyskryminacja, kraj zwiazkowy, prawa socjalne, swobodny przeptyw
pracownikow
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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykulu jest analiza wyroku Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci (dalej: Trybunat) w sprawie C-830/18' z dnia 2 kwietnia 2020 roku.
Trybunal, udzielajac odpowiedzi na pytanie prejudycjalne, postugiwat sie¢ prawem
Unii Europejskiej oraz prawem niemieckim. Na pierwsze pytanie prejudycjalne
w sprawie swobodnego przeplywu pracownikéw wewnatrz Unii orzekt, ze ustawo-
dawstwo kraju zwigzkowego stanowi dyskryminacje¢ posrednig w zakresie, jakim
ustawodawstwo to moze negatywnie wplywac na pracownikéw przygranicznych
bardziej niz na pracownikow krajowych. Odpowiadajac na drugie pytanie w przed-
miocie pokrycia przez kraj zwiazkowy kosztéw transportu szkolnego dzieci pra-
cownikéw przygranicznych, Trybunal orzekl, ze praktyczne trudnosci zwigzane
z efektywng organizacja transportu szkolnego w kraju zwigzkowym nie stanowia
nadrzednego interesu ogdlnego, ktéry mogtby uzasadniaé przepis krajowy uznany
za pos$rednio dyskryminujacy.

Omawiany wyrok jest o tyle istotny w obecnej sytuacji epidemiologicznej, ze
stanowi, iZ pracownicy przygraniczni pracujacy na terytorium danego panstwa nie
moga by¢ traktowani gorzej niz pracownicy krajowi, pracujacy bezposrednio w tym
wypadku na terytorium panstwa niemieckiego. Odpowiedz na drugie pytanie pre-
judycjalne jest réwnie istotna w obecnej sytuacji, gdyz wskazuje na to, Ze nawet
jesli szkolnictwo mialoby ponies¢ jakies straty zwiazane z efektywnoscig transportu
szkolnego, to i tak powinno go zapewni¢. Podobna sytuacja dotyka takze polskich
dzieci.

Jednolity rynek

Jednolity rynek Unii Europejskiej zapewnia mozliwo$¢ studiowania, mieszkania,
pracowania oraz dostepu do produktéw znajdujacych sie w catej Unii Europejskiej.
Takie pojecia jak rynek wewnetrzny oraz jednolity rynek s uzywane zamien-
nie. Najistotniejsze znaczenie dla utworzenia rynku wewnetrznego miat traktat
tworzacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza?, wprowadzajacy pojecie wspol-
nego rynku. Istotng role w procesie tworzenia wspdlnego rynku odegral réowniez

1 Sprawa C-830/18, wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Oberver-
waltungsgericht Rheinland-Pfalz, ECLI:EU:C:2020:275 — dalej sprawa C-830/18.

2 Zob. Traktat Ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza z 30 kwietnia 2004 r., nr 90,
poz. 864.
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Jednolity Akt Europejski® — wprowadzit on termin rynku wewnetrznego?. Odpo-
wiedni przeptyw kapitaléw i zasobow pracy jest kluczcowym elementem, zapew-
niajagcym Unii Europejskiej realizowanie jej gléwnego celu, czyli zréwnowazonego
i trwalego postepu spoteczno-gospodarczego. Integracja ta ma na celu podniesienie
warunkow zycia mieszkancow UE przez zwigkszenie ogdlnego dobrobytu. Jednym
z postulatéw postawionych sobie przez UE jest osiagniecie odpowiedniego postepu
gospodarczego. Umozliwi ono utrzymywanie bezrobocia na niskim poziomie oraz
stworzenie zabezpieczen socjalnych’.

Jedna z czterech swobdd® traktatowych jest przeptyw osob regulowany w art.
18-25 TFUE’. W przepisach tych opisano prawa obywateli Unii, a w art. 45-48
okre$lono prawa pracownikéw zwigzane ze swobodg przeplywu osdb®. Powyzsza
swoboda przeplywu oséb ma zastosowanie do konkretnych grup: pracownikéw
najemnych, pracownikéw samodzielnych oraz innych oséb (m.in. studentéw, eme-
rytow). Kazdy obywatel Unii Europejskiej, niezaleznie od tego, gdzie mieszka, moze
korzystac z prawa do przemieszczania sie®. Prawo do swobodnego przemieszczania
sie uprawnia do zycia, pracy, osiedlania si¢ i korzystania z zabezpieczenia socjal-
nego w kazdym miejscu na terytorium Unii Europejskiej, bez wzgledu na to, jaka
sie ma przynaleznos$¢ panstwowa. Wyzej poruszona kwestia ma istotne znaczenie,
poniewaz problematyka ta dotyka omawianego orzeczenia, ktdre wprost stanowi,
ze osiggniecia socjalne danego panstwa przystuguja wszystkim bez wzgledu na to,
gdzie mieszkajg. Takze dzieci mieszkajace na terytorium Francji, a ucz¢szczajace
do szkét niemieckich, majg prawo otrzymywaé¢ pomoc socjalng wypracowana
przez panstwo niemieckie. To samo per analogiam dotyczy¢ bedzie chociazby pol-
skich dzieci mieszkajacych w Polsce (ze wzgledu na to, iz ich rodzice pracuja na
terytorium panstwa niemieckiego). W omawianym orzeczeniu dzieciom nalezy

3 Jednolity Akt Europejski (Dz. Urz. z 2004 r., nr 90, poz. 864/5).

4 Zob. Traktat o Ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej (Dz. Urz. C 321E z 29.12.2006 r., s. 1-331:
art. 3. lit. ¢, art. 14. pkt. 2, art. 32, pkt. 1).

5 K. Tomaszewski, Rynek wewnetrzny Unii Europejskiej — szansq i wyzwaniem dla obywateli, War-
szawa 2003, s. 109. Zob. takze J. Galster, C. Mik, Podstawy europejskiego prawa wspdlnotowego,
Torun 1998; Z.M. Doliwa-Klepacki, Integracja Europejska, Biatystok 2001; A. Komar, Gospodarka
budzetowa Wspdlnot Europejskich, Warszawa—Poznan 1981; K. Stabryta-Chudzio, Rola budzetu
Unii Europejskiej w integracji spoleczno-gospodarczej, Krakow 2011.

6  Zob. A. Ciedlinski, Konstrukcja prawna swobod rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, Warszawa
2013.

7 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. C 1152 9.05.2008 ., s. 47).

8  Ibidem.

9 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. C 202 2 7.06.2016 1., 5. 13, art. 9).
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sie pomoc socjalna, nie tylko z tego powodu, ze ucz¢szczaja do niemieckich szkot,
lecz takze dlatego, ze ich rodzice sa pracownikami przygranicznymi, a wszyscy
oni dodatkowo posiadajg jeszcze obywatelstwo niemieckie. Dlatego w dzialaniach
Nadrenii-Palatynatu mozna dopatrywa¢ si¢ dyskryminacji. Zgodnie z artykulem
20 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej'® ,,wszyscy sg réwni wobec prawa’,
co wyklucza przyznawanie jednym wigkszych praw, a drugim mniejszych, tylko ze
wzgledu na to, ze mieszkajg na terytorium innego panstwa cztonkowskiego.

Unia Europejska osiggneta ogromny postep w liberalizacji przeptywu oby-
wateli UE. W $lad za postepujgcymi zmianami prawnymi nie idg jednocze$nie
zmiany spofeczne oraz mentalne ludzi. Przeplyw osob wiaze si¢ ze zmiang miejsca
zamieszkania, osiedleniem si¢ ludzi w innych krajach niz ojczysty, stawia to przed
nimi wyzwania w postaci barier jezykowych oraz kulturowych, z jakimi muszg si¢
zmierzy¢.

Postepowanie glowne

Omawiana sprawa dotyczyla obywatela Niemiec zamieszkujacego na terytorium
Francji, ktéry uczyt sie w niemieckiej szkole. Szkola znajdowala sie w powiecie
Stidliche-Weinstrafle w kraju zwiazkowym Nadrenia-Palatynat na terytorium Nie-
miec. Uczniowi temu odebrano prawo do bezplatnego przejazdu do szkoty. Wiado-
mos¢ otrzymal z powiatu pismem urzedowym, z ktérego dowiedzial sie, ze koszty
przejazdu za rok 2015-2016 nie zostang pokryte przez powiat, gdyz na podstawie
przepiséw obowigzujacych w Nadrenii-Palatynacie powiat jest zobowiazany do
organizowania transportu szkolnego wylacznie uczniom zamieszkujgcym ten kraj
zwigzkowy. Sprawa ostatecznie trafita przed wyzszy sad administracyjny Nadrenii-
-Palatynatu w Niemczech. Sad postanowit ustali¢ czy przepis § 69 ust. 1 ustawy
o organizacji systemu szkolnictwa Nadrenii-Palatynatu'' narusza art. 7 ust. 2 roz-
porzadzenia nr 492/2011'% Sad uznal, Ze powyzsze rozporzadzenie bedzie miato
istotne znaczenie dla rozstrzygniecia powyzszego problemu. Sadzit on réwniez, ze
pokrycie kosztow transportu szkolnego jest przywilejem zagwarantowanym przez
art. 7 ust. 2 rozporzadzenia nr 492/2011.

10 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. C 202 z 7.06.2016, s. 389).

11 Rheinland-pfilzisches Schulgesetz ustawy Nadrenii-Palatynatu o organizacji systemu szkolnictwa
z dnia 30.03.2004 r. (GVBL RP 2004, s. 239, § 56, ust. 1).

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 492/2011 z dnia 5 kwietnia 2011 r.
w sprawie swobodnego przeplywu pracownikéw wewnatrz Unii (Dz. Urz. L 141 2 27.5.2011 1.).
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Na podstawie powyzszych rozwazan wyzszy sad administracyjny postanowit
zwrocic si¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami:

,»1) Czy art. 7 ust. 2 rozporzadzenia [...] nr 492/2011 [...] nalezy interpretowac
w ten sposob, ze przepis prawa krajowego, ktdry ogranicza obowigzek zapewnienia
przez krajowe jednostki administracji terytorialnej (powiaty) transportu szkolnego
do mieszkancéw nadrzednej jednostki administracji terytorialnej (kraju zwigzko-
wego), ma charakter posrednio dyskryminujacy takze wtedy, gdy z okolicznosci
faktycznych wynika, ze z powodu tego wymogu miejsca zamieszkania ze §wiadcze-
nia tego wykluczeni sa przede wszystkim mieszkancy pozostalej czesci terytorium
panstwa czlonkowskiego?

W razie udzielenia twierdzacej odpowiedzi na pytanie pierwsze:

2) Czy efektywna organizacja szkolnictwa stanowi nadrzedny wzglad interesu
o0gdlnego, ktéry moze uzasadnia¢ dyskryminacje posrednig?”!3.

Sad zwrdcit takze uwage, ze odejscie od warunku miejsca zamieszkania mogloby
by¢ trudne do wprowadzenia w zycie, gdyz: ,,Okreslenie najblizszej potozonej
szkoly w celu obliczenia wysokosci kosztow transportu szkolnego podlegajacych
zwrotowi byloby bowiem skomplikowane w przypadku ucznia zamieszkaltego
w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo cztonkowskie placéwki szkolnej”*.

Rozwazania wyzszego sadu administracyjnego prowadzily do stwierdze-
nia, Ze uczniowi nalezy si¢ darmowy transport nie tylko ze wzgledu na to, ze jest
uczniem niemieckiej szkoty, lecz takze dlatego, ze jego rodzice sa pracownikami
przygranicznymi.

Odpowiedz na pierwsze pytanie prejudycjalne

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci odpowiadal na dwa pytania prejudycjalne
zadane mu przez niemiecki wyzszy sad administracyjny, poruszane w ustepie
trzecim artykutu. W pierwszym pytaniu zajeto si¢ problematyka, ktora dotyczyla
obywatela Niemiec zamieszkujacego na terytorium Francji, ktéremu to odebrano
prawo do bezptatnego przejazdu do szkoty. Trybunal w nawigzaniu do rt.. 7 ust. 2
rozporzadzenia nr 492/2011 mial stwierdzi¢, czy powyzsza sytuacja ma charakter
posrednio dyskryminujacy. Trybunal podczas udzielania odpowiedzi na pierwsze
pytanie zwrdcit uwage na art. 45 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej'>.

13 Sprawa C-830/18, pkt 19.
14 Ibidem, pkt 18.
15 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. C 1152 9.05.2008 ., s. 47).
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Obywatel, ktory pracuje na terenie danego panstwa i postanawia przenie$¢ swoje
miejsce zamieszkania/stalego pobytu do innego panstwa czltonkowskiego, nadal
podlega przepisom Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej dotyczacym
swobodnego przepltywu pracownikéw!®. Trybunal réwniez zwrdcit uwage, z czym
nalezy si¢ zgodzi¢, ze zgodnie z rozporzadzeniem nr 492/2011 ,,prawo wszyst-
kich pracownikéw panstw cztonkowskich do wykonywania dowolnej dziatalnosci
w ramach Unii powinno by¢ przyznane bez réznicy pracownikom »zatrudnionym
na stale«, sezonowym, przygranicznym lub prowadzacym dzialalnos¢ w ramach
$wiadczenia ustug”’. Trybunal zauwazyl réwniez, ze art. 7 rozporzadzenia
492/2011 ma bardzo podobne brzmienie do art. 7 rozporzadzenia nr 1612/68'%.
Kolejng istotng rzeczg, na jaka zwrdcit uwage Trybunal, jest to, iz obywatel jednego
z panstw czlonkowskich, ktory utrzymujac swoje zatrudnienie w jednym panstwie
czlonkowskim, postanowil zamieszka¢ w innym, jako pracownik przygraniczny
moze powolywacl sie na status pracownika migrujacego’. Cala sprawa w pierw-
szym pytaniu prejudycjalnym dotyczy tego, czy matka, obywatelka Niemiec, pracu-
jaca w Niemczech, a mieszkajgca na terytorium Francji, ma prawo do przywilejow
socjalnych takich samych jak pracownicy, ktorzy na co dzien mieszkajg na tery-
torium tego panstwa i w nim pracuja. Z przedstawionej argumentacji wynika, ze
tak. Mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze w tym wypadku stosuje si¢ prawo Unii
Europejskiej dotyczace pracownikéw przygranicznych i dodatkowo mozna powo-
ta¢ si¢ na art. 7 ust. 2 rozporzadzenia 492/2011, ktéry stanowi: ,,pracownik taki
korzysta z takich samych przywilejow socjalnych i podatkowych, jak pracownicy
krajowi”. Natomiast w odniesieniu do rodziny nalezy zauwazy¢, ze czlonkowie
rodziny pracownika s3 poé$rednimi beneficjentami réwnego traktowania®. Pojecie
przywileju socjalnego?! ,,obejmuje wszystkie przywileje, bez wzgledu na to, czy sa
zwigzane z umowa o prace, ktore sg ogélnie przyznawane pracownikom krajowym
ze wzgledu na sam fakt ich zamieszkiwania na terytorium krajowym, i ktérych
rozszerzenie na pracownikéw bedacych obywatelami innych panstw czlonkow-

7 1>

skich moze ulatwia¢ ich mobilno$¢”*%. Wedlug powyzszej argumentacji mozemy

16 Zob. sprawa C-212/05, Gertraud Hartmann v. Freistaat Bayern, ECLI:EU:C:2007:437.
17 Sprawa C-830/18, pkt 23.

18 Zob. sprawa C-57/96, Meints, ECLI:EU:C:1997:564, pkt 50; sprawa C-213/05, Geven, ECLI-
:EU:C:2007:438, pkt 15 - obecnie rozporzadzenie to juz nie obowiazuje.

19 Zob. sprawa C-212/05, Hartmann, ECLI:EU:C:2007:437, pkt 20.

20 Sprawa C-20/12, Giersch i in., ECLI:EU:C:2013:411, pkt 40.

21 Sprawa C-85/96, Martinez Sala, ECLI:EU:C:1998:217, pkt 25; sprawa C-20/12, Giersch i in., pkt 38.
22 Sprawa C-830/18, pkt 27.
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jednoznacznie stwierdzi¢, ze pokrycie kosztéw transportu jednego z cztonkow
rodziny stanowi przywilej socjalny w rozumieniu wspominanego przepisu.
Wedlug Trybunalu zasada réwnego traktowania wyrazona w art. 45 TFUE
powinna by¢ intepretowana w ten sam sposob, jak art. 7 ust. 2 rozporzadzenia
nr 492/2011 i wynikajacej z niej tej samej zasady. Obejmuje ona nie tylko zakaz
bezposredniej jawnej dyskryminacji z uwagi na przynalezno$¢ panstwowa obywa-
tela UE, lecz takze wszystkich ukrytych form dyskryminacji, ktére moga wywota¢
ten sam skutek®. Dlatego tez przepis znajdujacy si¢ w przepisach krajowych Nie-
miec, stanowigcy, ze tylko osoby zamieszkujace na terytorium kraju zwigzkowego
majg prawo do darmowego transportu do szkoly, stanowi dyskryminacje posred-
nig, gdyz wywoluje on negatywne skutki u pracownikéw migrujacych i stawia
ich w gorszej sytuacji niz pracownikéow krajowych. Przepis krajowy z samej swej
natury jest bardziej niekorzystny dla pracownikéw przygranicznych, gdyz uzalez-
nia on zwrot kosztéw za transport szkolny od spelnienia warunku zamieszkania
na terytorium tego danego kraju zwigzkowego. Powyzszy przepis dyskryminuje
takze pracownikéw mieszkajacych na terytorium innego kraju zwiazkowego
w obrebie panstwa niemieckiego, co sprawia, ze dyskryminacji ulegaja réwniez
pracownicy mieszkajacy na terytorium panstwa niemieckiego, ale niemieszkajacy
w tym konkretnym kraju zwigzkowym. Trybunal argumentowal: ,,nalezy bowiem
przypomnie(, ze po ustaleniu, iz uregulowanie krajowe moze ze swej natury wply-
nagé¢ w wiekszym stopniu na pracownikéw przygranicznych niz na pracownikéw
krajowych, dla kwalifikacji dyskryminacji posredniej nie ma znaczenia, ze prze-
pis krajowy wptywa w danym przypadku zaréwno na obywateli krajowych, ktorzy
nie s3 w stanie spetni¢ takiego kryterium, jak i na pracownikéw przygranicznych.
Aby przepis mozna bylo zakwalifikowa¢ jako posrednio dyskryminujacy, nie jest
konieczne, by skutkowal on uprzywilejowaniem wszystkich obywateli danego pan-
stwa lub stawianiem w niekorzystnym potozeniu jedynie pracownikéw przygra-
nicznych, z wylaczeniem wlasnych obywateli’**. Przepis panistwa zwigzkowego jest
przeszkoda w swobodnym przeplywie pracownikéw oraz stanowi dyskryminacje

23 Zob. sprawa C-703/17, Krah, ECLI:EU:C:2019:850, pkt 23; sprawa C-20/12, Giersch i in., pkt 41;
zob. réwniez w odniesieniu do art. 7 ust. 2 rozporzadzenie Rady EWG nr 1612/68 z 19 pazdzier-
nika 1968 r. w sprawie swobodnego przeplywu pracownikéw wewngtrz Wspdlnoty (Dz. Urz.
L 257), ktéry obecnie jest art. 7 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE
nr 492/2011 z 27 maja 2011 r. w sprawie swobodnego przeplywu pracownikéw wewnatrz Unii
(Dz. Urz. L 141).

24 Sprawa C-830/18, pkt 34.
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posrednig w przypadkach, w ktérych niekorzystniej wptywa na pracownikéw przy-
granicznych niz pracownikow krajowych?.

Drugie pytanie prejudycjalne

W drugim pytaniu prejudycjalnym Trybunat staral si¢ rozstrzygna¢, czy koniecz-
no$¢ zapewnienia efektywnej organizacji systemu szkolnictwa stanowi nadrzedny
wzglad interesu ogdlnego, ktory moze stanowi¢ uzasadnienie dla przepisu krajo-
wego uznanego za posrednio dyskryminujacy?®. Trybunal przypomnial, ze taki
rodzaj dyskryminacji jest surowo zakazany, chyba Ze jest obiektywnie uzasad-
niony?. Trybunal, nawigzujac do powyzszego pytania, orzekl, ze czynnosci pod-
jete przez panstwo czlonkowskie moga uzasadnia¢ dyskryminacje ze wzgledu na
zapewnienie wysokiego poziomu ksztalcenia dla 0séb zamieszkujacych dane tery-
torium, a pobieranie nauki jest celem interesu ogdlnego. Cel wskazany przez sad
odsyltajacy moze stanowi¢ efektywna organizacje systemu szkolnictwa, w zakresie
dotyczagcym prawa do nauki zapewnionego w art. 14 Karty Praw Podstawowych,
sad stanowi go na podstawie orzecznictwa?. Jednakze nalezy zauwazy¢, ,,ze po
pierwsze, cho¢ przepisy krajowe rozpatrywane w postepowaniu gléwnym wpisujg
sie w ramy ustawy Nadrenii-Palatynatu o organizacji systemu szkolnictwa, doty-
czg one wylgcznie organizacji transportu szkolnego w tym kraju zwigzkowym. Po
drugie, sam fakt, ze § 69 ustawy Nadrenii-Palatynatu o organizacji systemu szkol-
nictwa przewiduje, iz jezeli dana placéwka znajduje sie poza terytorium tego kraju
zwigzkowego, koszty transportu s3 pokrywane przez powiat lub miasto na prawach
powiatu, na ktorego terytorium lub w ktérym uczen ma miejsce zamieszkania,
$wiadczy o tym, ze organizacja transportu szkolnego na poziomie kraju zwigzko-
wego i organizacja systemu szkolnictwa w tym kraju zwigzkowym niekoniecznie sg
ze sobg powigzane™”.

Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze przepisy krajowe regulujgce zasady orga-
nizacji transportu szkolnego nie majg wystarczajacego zwigzku z organizacjg sys-
temu szkolnictwa, aby mozna bylo jednoznacznie wywnioskowac, ze przepisy te
stuza wlasnie takiemu celowi. Jak wskazuje Trybunal, miejsce zamieszkania ucznia

25 Sprawa C-830/18, pkt 36.

26 Sprawa C-830/18, pkt 38.

27 Zob. sprawa C-20/12, Giersch i in., pkt 46; sprawa C-410/18, Aubriet, ECLI:EU:C:2019:582, pkt 29.
28 Zob. sprawa C-20/12, Giersch i in., pkt 53; sprawa C-410/18, Aubriet, pkt 31.

29 Sprawa C-830/18, pkt 42.



Analiza wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 2 kwietnia 2020 roku... 159

nie moze by¢ argumentem przy planowaniu i organizacji transportu szkolnego,
poniewaz obowigzek zapewnienia uczniowi transportu moéglby by¢ spelniony
chociazby w formie zwrotu kosztéw poniesionych przez niego (w formie srodkow
pieni¢znych). Obliczajac koszty transportu szkolnego przeznaczonego dla ucznia,
ktére powinny zosta¢ mu zwrdcone, mozna wyznaczy¢ je na podstawie ,,punktu,
w ktorym trasa widziana z lotu ptaka pomiedzy rzeczywistym miejscem zamiesz-
kania, a najblizej potozong szkolg przecina granice”.

Trybunal zwrécil réwniez uwage, ze sam fakt stwierdzenia, iz $rodki alterna-
tywne, ktore wedtug sadu odsylajacego bytyby trudniejsze do wdrozenia w zycie,
nie wystarcza do naruszenia swobody zagwarantowanej przez TFUE - réwnego
traktowania’®!. W $wietle cato$ci rozwazan Trybunal jednoznacznie stwierdzil, ze
trudnosci zwigzane z efektywng organizacja transportu szkolnego w kraju zwigz-
kowym nie stanowig nadrzednego wzgledu interesu ogdlnego, ktory uzasadniatby
stosowanie przepisu krajowego uznanego za posrednio dyskryminujacy.

Whioski

Powyzsze orzeczenie porusza bardzo problematyczne zagadnienie dotyczace praw
socjalnych pracownikéw przygranicznych. Jednoznacznie gwarantuje im po przez
swoja wykladnie przepiséw unijnych takie same prawa jak pracownikom krajo-
Wwym oraz zaznacza, ze pracownicy przygraniczni oraz ich rodziny nie moga by¢
traktowani gorzej wylacznie z tego powodu, ze posiadajg miejsce zamieszkania na
terytorium innego panstwa czlonkowskiego. Wyrok jest rowniez bardzo korzystny
dla rodzin mieszkajacych w Polsce, a pracujacych na terytorium Niemiec, gdyz
stanowi on, ze Polacy mieszkajacy w Polsce, a pracujacy na terytorium panstwa
niemieckiego, powinni by¢ traktowani tak samo oraz posiada¢ takie same przywi-
leje jak obywatele niemieccy, ktorzy na co dzien mieszkaja w Niemczech. Rowniez
wszystkie przywileje socjalne, jakie otrzymuja Niemcy, powinni otrzymywaé row-
niez Polacy pracujacy w tym kraju. Chodzi tutaj nie tylko o przywileje zwigzane
zich pracg, lecz takze dodatki na dzieci oraz inne benefity socjalne zwigzane z nimi.

Wyrok wskazuje na problem dyskryminacji pracownikéw przygranicznych
przez kraj zwigzkowy. Trybunal rozpatrujac sprawe, brat pod uwage nie tylko prawa
dziecka uczgszczajacego do szkoly w Niemczech, lecz wzial takze pod uwage przy-
wileje socjalne matki dziecka, ktdra na co dzien pracowala na terytorium Niemiec.

30 Ibidem.
31 Zob. sprawa C-300/15, Kohll i Kohll-Schlesser, ECLI:EU:C:2016:361, pkt 59.
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Analysis of the judgment of the Court of 2 April 2020 in case C 830/18
in the aspect of discrimination against children of frontier workers

Abstract

The purpose of this case commentary is to analyse the judgment of the European Court of
Justice of 2 April 2020 in case C-830/18. The case concerns a student attending a German
school whose right to a free journey to school was refused because he lived with his mother
in the territory of France. The federated state argued that it is only obliged to organize school
transport for pupils residing in that particular state. The Court did not agree with the feder-
ated state and pointed to the problem of discrimination against frontier workers. In examin-
ing the case, the Court focused not only on the rights of a pupil attending a German school
but also on the social privileges afforded to his mother as a frontier worker. The text uses the
method of an analysis of the law in force as established by the legislator.

Keywords: discrimination, federated state, social rights, free movement of workers
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Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie
I Wydzial Cywilny
z dnia 10 wrzes$nia 2020 roku (I AGa 144/19)

1. Z istoty normy art. 321 k.p.c. wynika, Ze merytoryczna zasadno$¢ okreslonego
zasadzenia (ocena, ze zasadzone roszczenie faktycznie powodowi przystuguje)
moze jedynie wowczas skutkowac przyjeciem, ze orzeczenie to odpowiada prawu,
gdy objete nim roszczenie bylo faktycznie dochodzone.

2. Zwigzanie sadu zadaniem, poza przewidzianymi w ustawie wyjatkami, ma
charakter bezwzgledny. Zakaz orzekania ponad zadanie, bedacy przejawem zasad
dyspozycyjnosci i kontradyktoryjnosci, oznacza, ze o tresci wyroku, zaréwno
w sensie pozytywnym, jak i negatywnym, decyduje zadanie strony. Sad nie moze
zasadzac czego innego, niz to, czego zadal powdd (aliud), wiecej niz zadal powdd
(super), ani na innej podstawie faktycznej niz wskazana przez powoda. Zakaz orze-
kania ponad zadanie odnosi si¢ wigc badz do samego zadania (petitum), badz do
jego podstawy faktycznej (causa petendi).

Sad Apelacyjny w Szczecinie I Wydzial Cywilny

w skladzie:

Sedzia Leon Miroszewski (przewodniczacy)

Sedzia Krzysztof Gorski

Sedzia Agnieszka Bednarek-Mora$

Protokolant: starszy sekretarz sgdowy Emilia Misztal

po rozpoznaniu w dniu 3 wrze$nia 2020 w Szczecinie na rozprawie
sprawy z powodztwa E.B.



164 Sad Apelacyjny w Szczecinie I Wydziat Cywilny

przeciwko K.L.

o zaptate

na skutek apelacji obu stron od wyroku Sadu Okregowego w Szczecinie z dnia

4 wrzesnia 2019 roku, sygnatura akt VIII GC 581/18

I. Zmienia zaskarzony wyrok w ten sposob, ze:

1) eliminuje z jego tresci orzeczenie w punkcie I;

2) oddala powddztwo w zakresie zadania zasadzenia kwoty 73.184,00 (siedem-
dziesiat trzy tysigce sto osiemdziesiat cztery) zlotych z ustawowymi odsetkami
od kwoty 72.000,00 (siedemdziesigt dwa tysigce) ztotych od dnia 6 marca 2018
roku;

3) zasadza od powddki na rzecz pozwanego kwote 5.417,00 (pigé tysiecy czterysta
siedemnascie) zlotych tytutem kosztéw procesu;

4) nakazuje pobra¢ od powodki na rzecz Skarbu Panstwa — Sad Okregowy w Szcze-
cinie kwote 2.460,00 (dwa tysigce czterysta szes¢dziesiat) ztotych tytutem
nieuiszczonych kosztow sagdowych:

II. Oddala apelacje pozwanego w pozostalym zakresie.

II1. Oddala apelacje powddki.

IV. Zasadza od powddki na rzecz pozwanego kwote 16.402,00 (szesnascie tysiecy

czterysta dwa) zlotych tytulem kosztéw procesu w postepowaniu apelacyjnym.

UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 4 wrze$nia 2019 r. w sprawie z powddztwa E.B. przeciwko K.L.
o sygnaturze akt VIII GC 581/18 Sad Okregowy w Szczecinie w punkcie I zasg-
dzil od pozwanego na rzecz powodki kwote 148 023 zlotych, w punkcie IT oddalit
powodztwo w pozostalym zakresie, w punkcie III zasadzil od pozwanego na rzecz
powddki kwote 11 055,82 zlotych tytulem kosztéw procesu, w punkcie IV nakazat
$ciaggnac¢ od pozwanego na rzecz Skarbu Panstwa — Sadu Okregowego w Szczecinie
kwote 1 648,20 zlotych tytutem nieuiszczonych kosztéw sadowych, za§ w punk-
cie V nakazal $ciggna¢ od powddki (z zasagdzonego na jej rzecz roszczenia) na rzecz
Skarbu Panstwa - Sadu Okregowego w Szczecinie kwote 811,80 zlotych tytutem
nieuiszczonych kosztow sagdowych.

Sad Okregowy ustalil, ze powddka prowadzi gospodarstwo rolne. W 2016 roku
skontaktowala si¢ z pozwanym, prowadzacym woéwczas dzialalno$¢ gospodarcza
w zakresie importu oraz sprzedazy maszyn rolniczych, z zamiarem zakupu ciagnika
rolniczego. Chciata poprawic jakos¢ i szybkos¢ prac w gospodarstwie o powierzchni
ok. 700 ha. W kontaktach z pozwanym powddce towarzyszyl jej maz, G.B., nato-
miast pozwanego reprezentowal w negocjacjach pracownik PR. Pozwany i jego
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pracownik zaproponowali powodce ciggnik produkcji rosyjskiej — Kirovets. Pod-
czas rozmoéw powddka i jej maz informowali, ze w zwigzku z obszarem gospodar-
stwa i koniecznoscig poruszania si¢ po drogach publicznych, ciggnik musi nadawa¢
sie do rejestracji w Polsce. Ponadto chcieli kupi¢ pojazd nowy, nieuzywany. Pozwany
ijego pracownik pokazywali powddce i jej mezowi jeden z ciggnikow, informowali,
ze zostal zarejestrowany w Polsce i zapewniali, ze zakupiony u pozwanego ciggnik
bedzie mozna zarejestrowac w Polsce.

W sprawie umowy stron Sad Okregowy ustalil, ze dnia 6 grudnia 2016 r.
powoddka i pozwany zawarli umowe nr 08/12/2016, na podstawie ktdrej pozwany
zobowigzal si¢ sprzeda¢ powddce ciggnik rolniczy marki Kirovets Premium K-744
P4 EHR opisany szczegélowo w umowie oraz przetransportowaé ten pojazd do
gospodarstwa rolnego powddki (§ 1). Powodka miata zaptaci¢ pozwanemu cene
518.000 zt netto wraz z podatkiem VAT (637.140 zl brutto), z czego 50.000 zt
zadatku w terminie 7 dni od podpisania umowy (§ 3-4). Termin wydania maszyny
ustalono na 10 marca 2017 r. (§ 5). Na pojazd udzielono gwarancji producenta
na warunkach w karcie gwarancyjnej (§ 6). W umowie zastrzezono, ze ,,maszyne
bedzie mozna zarejestrowac w Polsce. Sprzedajacy przekaze dokumenty potrzebne
do rejestracji” (§ 8 ust. 4). Zmiany wymagaly formy pisemnej pod rygorem niewaz-
nosci, a powodka nie mogla bez zgody pozwanego dokona¢ potracenia przystugu-
jacych jej ewentualnie naleznosci ze zobowigzaniami wynikajacymi z umowy, jak
réwniez dokonaé cesji uprawnien przystugujacych w zwigzku z umowg na rzecz
0s0b trzecich (§ 9).

Dalej Sad Okregowy ustalil, ze maz powddki skontaktowal si¢ z pozwanym, ze
chce, aby zostal dostarczony pojazd wyprodukowany w 2017 r., nie za§ w 2016 r.
Pozwany skontaktowal sie z producentem w Rosji i uzyskal informacje, ze dostar-
czenie sprzetu z rocznika 2017 wydluzy okres dostawy. Dnia 21 czerwca 2017 r.
pozwany wraz z P.R. przekazali powddce i jej mezowi zakupiony ciggnik (nr seryjny
B1954). Z przekazania sporzadzono protokoél, w ktérym maz powddki potwierdzit
odbiér maszyny i nie zglosil wobec niej uwag. Niemal cala cena za pojazd zostata
zaplacona. Powddka nie zaplacita kwoty 50.000 zi. W protokole odbioru odno-
towano, ze pozostata kwota 50.000 zt brutto zostanie zaptacona po dostarczeniu
dokumentéw potrzebnych do rejestracji.

Pozwany zwrdcit si¢ do Ministra Infrastruktury i Budownictwa o wyraze-
nie wobec pojazdu sprzedanego powddce zgody na odstepstwo od warunkow
technicznych, jakim powinien odpowiada¢ pojazd. Pismem z 25 sierpnia 2017 r.
pozwany zostal wezwany do uzupelnienia dokumentacji o dodatkowa ocene tech-
niczng wykonang przez upowazniony instytut badawczy. W pismie tym wskazano
szczegolowy zakres zadanej oceny. Dnia 31 sierpnia 2017 r. pozwany dostarczyt
zaswiadczenie o przeprowadzonym badaniu technicznym pojazdu i dokument
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identyfikacyjny pojazdu wystawione przez Lige Obrony Kraju Osrodek Szkole-
nia Zawodowego Kierowcéw w G. Dokumenty te zostaly wystawione 11 sierpnia
2017 r. i wskazano w nich, Ze pojazd sprzedany powodce to ,ciagnik rolniczy/
kotowy” (k. 80), jednak nie odpowiada warunkom technicznym dla tego rodzaju
pojazdu (k. 79). Jako rok produkecji wskazano 2017. Licznik przebiegu okreslono
na 5 mtg. Decyzja z 31 pazdziernika 2017 r. odmdéwiono pozwanemu wyrazenia
zgody zgodnie z wnioskiem. W uzasadnieniu podano, ze pozwany nie przediozyt
wskazanych w wezwaniu dokumentéw (dodatkowej oceny technicznej wykonanej
przez upowazniony instytut badawczy lub uznanie dopuszczenia jednostkowego
wydanego przez kraj produkcji pojazdu wystawionego przez Transportowy Dozor
Techniczny).

Strony nadal pozostawaly w kontakcie w zwigzku z rejestracja pojazdu. Powddka
i jej maz upominali si¢ o dostarczenie dokumentéw pozwalajgcych na rejestracje.
Oprocz tego zglaszali stwierdzane usterki pojazdu oraz zadali instrukeji w jezyku
polskim.

Pismem z 9 lutego 2018 r. powddka za posrednictwem pelnomocnika wezwata
pozwanego do zaplaty kwoty 72.200 zl tytutem odszkodowania za straty mate-
rialne wynikajace z niemozliwosci korzystania z zakupionego ciggnika w sposéb
zgodny z przeznaczeniem, z uwagi na brak dokumentéw potrzebnych do rejestra-
cji. W odpowiedzi z 16 marca 2018 r. pozwany za posrednictwem pelnomocnika
odmowit zaplaty. Wskazal, ze powodka byta informowana przed zakupem ciggnika
o braku mozliwosci standardowej rejestracji, poniewaz rejestracja moze nastapic
w drodze wyjatku na podstawie decyzji ministerstwa lub w urzedzie gminy, jako
maszyna wolnobiezna. Minister wydal decyzj¢ odmowna, a w urzedzie gminy
pozwany uzyskal informacje, ze korzystanie z pojazdu na drogach publicznych nie
wymaga zadnych zezwolen, a jedynie wykupienia ubezpieczenia OC i posiadania
o$wiadczenia dostawcy, ze pojazd jest maszyng wolnobiezng. Takie oswiadczenie
pozwany wystal powddce 20 marca 2018 r.

Celem weryfikacji stanowiska pozwanego powodka zlecita sporzadzenie opinii
rzeczoznawcy z zakresu techniki samochodowej. W ocenie technicznej z 15 maja
2018 r. rzeczoznawca samochodowy mgr inz. K.S. stwierdzil, ze zakupiony przez
powddke pojazd rozwija predkos¢ do 32 km/h i jest zgodnie z obowigzujaca w Pol-
sce klasyfikacja pojazdéw ciaggnikiem rolniczym (kod ITS 09) kotowym (kod ITS
01), w zwigzku z czym dopuszczenie go do ruchu jest uwarunkowane zarejestro-
waniem przez starost¢. Za sporzadzenie ww. oceny technicznej powddka zaplacita
800 zI netto (984 zt brutto). Powddka od A. sp. z 0.0. otrzymala oferte rejestracji
zakupionego u pozwanego pojazdu na Ukrainie za cen¢ 147.039 zl netto. Pismem
z 14 maja 2018 r. powddka z pomoca pelnomocnika zlozyla pozwanemu przez
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jego pelnomocnika o$wiadczenie o obnizeniu ceny zakupionego pojazdu o kwote
147.039 zt.

Strony prowadzity dalszg korespondencje¢ przez swoich pelnomocnikéw, w tym
dotyczaca rozliczenia niezaplaconej przez powodke czesci ceny w kwocie 50.000 zt
oraz ustug serwisowych.

W sezonie 2017 r. powddka korzystala z zakupionego pojazdu w pracach
w gospodarstwie rolnym, jednak nie byt on wykorzystywany do poruszania si¢ po
drogach publicznych. Czgsci gospodarstwa, do ktérych konieczne bylo dotarcie
drogami, byly uprawiane z wykorzystaniem innego sprzetu. Powddka swoim pra-
cownikom placi 25 zt za godzing pracy.

W tak ustalonym stanie faktycznym Sad Okregowy uznal, ze powddztwo zastu-
giwalo na uwzglednienie w czesci.

Sad ten stwierdzil, Ze w niniejszej sprawie powddka dochodzita od pozwanego
roszczen zwigzanych z zawartg przez strony umowa nr 08/12/2016 z 6 grudnia
2016 r. Uznal, zZe co prawda powddka swoje roszczenie sformulowala jako zada-
nie obnizenia ceny, a takze zasadzenie odszkodowania za ,,straty materialne” oraz
koszty prywatnej opinii, natomiast nalezalo przyja¢, ze powoddka nie domaga sie
ustalenia obnizenia ceny zakupionego pojazdu, lecz zasadzenia kwoty 147.039 zl,
o ktdérg cena miala zosta¢ obnizona. Wskazal, ze podstawg prawng powddztwa byly
uprawnienia powodki z tytulu rekojmi (art. 556 k.c. i n.) w zakresie kwoty obni-
zenia ceny, a takze kontraktowa odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza (art. 471 k.c.
in.) w pozostalym zakresie.

Przywolujac przepisy dotyczace rekojmi, a w szczegdlnosci tj. art. 556 k.c. oraz
nieustanawiajacy katalogu zamknietego wad fizycznych rzeczy art. 5561 § 1 k.c.,
Sad Okregowy uznal, ze pojazd sprzedany powodce przez pozwanego posiadal
wade, byt niezgodny z umowa. Sad ten dokonat wykladni § 8 ust. 3 faczacej strony
umowy, wyprowadzajac z tego postanowienia umownego wniosek, ze ,rejestra-
cja” dotyczyla postepowania rejestracji pojazdu (dopuszczenia pojazdu do ruchu)
uregulowanego w art. 71 i n. ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1990 - dalej: p.r.d.). Zwrdcil ponadto uwage na
to, Ze to pozwany przygotowywal projekt umowy, a wigc to jego powinny obcia-
za¢ wszelkie konsekwencje ewentualnych wieloznacznosci w interpretacji umowy.
Sad I instancji zaakcentowal, ze z zeznan swiadkow P.R., G.B. i stron wynika, Ze to
pozwany w protokole odbioru z 21 czerwca 2017 r. zamie$cit adnotacje, ze kwota
50.000 zt tytulem cze$ci ceny zostanie uregulowana ,,po dostarczeniu dokumentdw
potrzebnych do rejestracji’, a wigc strony nie mialy watpliwosci, ze zakupiony przez
powodke pojazd ma podlegac rejestracji przez wlasciwe organy, zgodnie z przepi-
sami prawa. Z kolei powodka juz przy wydaniu jej pojazdu zgltaszata swoje zastrze-
zenia co do nieprzekazania jej stosownych dokumentow.
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Argumentujac dalej, Sad Okregowy wskazal, ze pozwany nie przekazal powodce
takiej dokumentacji. Stwierdzil, ze z zeznan $wiadkéw, stron oraz z pism i podej-
mowanych przez pozwanego czynnosci wynika, ze pozwany nie miat wiedzy, w jaki
sposob uregulowa¢ kwestie dopuszczenia pojazdu do ruchu drogowego. Poczat-
kowo zainicjowal postepowanie administracyjne prowadzone przez Ministra
Infrastruktury i Budownictwa, jednak wbrew swojemu przekonaniu nie uzyskal
pozytywnej decyzji. Odnosnie do kwestii rejestracji pojazdu jako pojazd wolno-
biezny Sad Okregowy wskazal, ze w pismie z 18 stycznia 2018 r. pozwany infor-
mowal powddke, ze w urzedzie gminy réwniez trzeba przeprowadzi¢ okreslone
postepowanie, do czego si¢ zobowigzal, jednakze brak jest dowodu, ze podjat w tym
kierunku jakiekolwiek czynnosci.

Sad Okregowy ustalil na podstawie przepiséw ustawy Prawo o ruchu drogo-
wym, ze przedmiotowy ciggnik nie jest pojazdem wolnobieznym. Podsumowujac
te cze$¢ rozwazan, Sad I instancji zwazyl, Zze zgromadzony material dowodowy
nie pozostawial watpliwosci, ze pozwany nie przekazal powddce dokumentacji
niezbednej do rejestracji pojazdu, w wyniku czego pojazd nadal nie zostal zare-
jestrowany, stad w ocenie Sagdu Okregowego powddka wykazala istnienie wady
sprzedanego pojazdu. W zwigzku ze zlozeniem przez powddke na etapie przedsa-
dowym o$wiadczenia o obnizeniu ceny o kwote 147.039 zl, zgodnie z art. 560 § 3
k.c. obnizona cena powinna wedlug Sadu I instancji pozostawac w takiej proporcji
do ceny wynikajacej z umowy, w jakiej wartos$¢ rzeczy z wadg pozostaje do wartosci
rzeczy bez wady.

W okolicznosciach niniejszej sprawy Sad Okregowy doszed! do przekonania, ze
przytoczone powyzej okolicznosci $wiadcza o nienalezytym wykonaniu zobowig-
zania przez pozwanego. Niemniej, zdaniem tegoz Sadu, pozwany zdotal wykaza¢,
ze nie ponosi odpowiedzialno$ci za wydanie pojazdu po terminie. Umowa nie pre-
cyzowala, ze powddka chce zakupi¢ ciggnik wyprodukowany w 2017 r., natomiast
umowe zawartg w 2016 r. Dokladne okreslenie pojazdu byto dokonywane poprzez
odreczne opisanie jego specyfikacji, bez odnotowania daty produkcji. Swiadek P.R.
zeznal, ze ciagnik mial by¢ nowy, z biezacego rocznika. Z zeznan tego $wiadka oraz
pozwanego i powodki wynika, ze mial by¢ to sprzet nieuzywany. Tylko swiadek
G.B. zeznal, ze chodzilo o maszyne z 2017 r. Z zeznan tych wynika takze, ze juz po
zawarciu umowy maz powodki skontaktowat si¢ z pracownikiem pozwanego, ze
pozwany ma dostarczy¢ ciggnik wyprodukowany w 2017 r. Sad Okregowy uznat
na tej podstawie, Zze w chwili zawierania umowy strony nie uzgodnily, ze pojazd
ma zosta¢ wyprodukowany w 2017 r. Z zeznan $wiadka P.R. i pozwanego wynika,
ze pozwany, chcac wyjs¢ naprzeciw oczekiwaniom klientéw, zgodzit si¢ na zmiane
zamoOwienia u producenta, ale wplywalo to na niemozliwo$¢ dostarczenia ciggnika
w terminie wskazanym w umowie. Z prowadzonej korespondencji nie wynika, aby
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powodka kwestionowala opdznienie dostawy (nie ponaglata pozwanego), w proce-

sie natomiast nie zanegowala, ze koniecznos¢ dostarczenia pojazdu z rocznika 2017

wplyneta na wydluzenie terminu dostawy.

Wyczerpujac swoje rozwazania co do meritum spraw, Sad I instancji zwazyl takze,
ze w zakresie nienalezytego wykonania zobowiazania w zwigzku z brakiem wyda-
nia dokumentéw rejestracyjnych powddka nie zdotala wykaza¢ szkody. Powddka
opierala si¢ na enigmatycznych, nieprecyzyjnych wyliczeniach, arbitralnie przyje-
tych twierdzeniach o stosunku wydajnosci nabytego pojazdu do sprzetu, z ktérego
korzystala wobec niemozliwoséci poruszania si¢ nabytym ciggnikiem po drogach
publicznych oraz kosztéw poniesionych w zwigzku z op6znieniem dostawy pojazdu,
natomiast nie wykazala, ze dokonata jakiejkolwiek zaptaty za inny sprzet, ani tego,
ze faktycznie niemozliwos¢ korzystania z nowego sprzetu wplynela na wydajnos¢
pracy (i stad zwigkszenie kosztow pracownikow). Powoddka jedynie zdotata wyka-
za¢, ze placi pracownikom 25 zt za godzing pracy. Ponadto, jak wynika z materialu
dowodowego, czg$¢ gospodarstwa byla jednak eksploatowana z wykorzystaniem
nowego ciggnika. W przekonaniu Sadu Okregowego dowodem, ktéry pozwolitby
na obliczenie kosztow, ktore powodka dodatkowo poniosta do prac rolnych wobec
niemoznosci korzystania z ciggnika nabytego u pozwanego, bytaby w niniejszej
sprawie wylacznie opinia bieglego, jednak powodka takiego wniosku dowodo-
wego nie zglosila. Jedyna szkoda, jaka powddka wykazala, bylo poniesienie kwoty
984 z} tytulem pozasadowej oceny technicznej. W ocenie Sadu I instancji pomiedzy
wydatkowaniem tej kwoty a nienalezytym wykonaniem zobowigzania wystepuje
normalny zwigzek przyczynowy. Powodka nie jest profesjonalista w zakresie ruchu
drogowego, a zlecona ekspertyza miafa na celu weryfikacje stanowiska pozwanego,
ze sprzedany pojazd jest pojazdem wolnobieznym i nie wymaga rejestracji.

Orzekajac o kosztach, Sad Okregowy uwzglednil wynik sprawy.

Wyrok Sadu I instancji zostal zaskarzony apelacjami obu stron.

Powddka zaskarzyta wyrok w czesci, tj. co do punktéw IL, III, IV i V i zarzucita
mu:

1) biad w ustaleniach faktycznych przyjetych przez Sad za podstawe rozstrzygnie-
cia, polegajacych na tym, ze Sad:

a) nie uwzglednil faktu, ze powddka wskazala dokladne wyliczenie dotyczace
kosztow poniesionych przez nig z uwagi na niemozno$¢ korzystania z zakupio-
nego ciggnika na drogach publicznych, jak réwniez na potwierdzenie owego
faktu powotania $wiadkow;

b) przyjat jako niesporne, ze okres opdznienia dostawy ciggnika nie lezy po stronie
pozwanego;

2) niesluszne i bezpodstawne wskazanie, iz najlepszym dowodem bytaby opinia
bieglego, a powddka nie zglosita takiego wniosku dowodowego naruszenie art.
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3)

1)

2)

233§ 1 k.p.c. przez przekroczenie granic swobodnej oceny dowodow polegajace
na sprzecznosci ustalen Sadu z trescig zebranego w sprawie materialu dowodo-
wego przez przyjecie, ze powddka nie wykazata wysokosci dochodzonej szkody,
podczas gdy z zebranego w sprawie materialu dowodowego w postaci zeznan
$wiadkow oraz przedstawionych wyliczen wynikata wprost wysokos$¢ docho-
dzonej kwoty odszkodowania,

naruszenie art. 232 k.p.c. w zw. z art. 278 § 1 k.p.c. poprzez nieprzeprowadzenie
z urzedu dowodu z opinii biegtego w celu zweryfikowania wyliczen przed-
stawionych przez powddke, w sytuacji, w ktorej Sad nie byt w stanie dokona¢
takich wyliczen samodzielnie, mimo zebranego w sprawie materialu dowodo-
wego, wystarczajacego do dokonania takich obliczen.

Majac na uwadze powyzsze zarzuty powodka wniosta o:

zmiang zaskarzonego wyroku w pkt II zaskarzonego orzeczenia poprzez zasa-
dzenie od pozwanego kwoty 72 200 zI wraz z ustawowymi odsetkami od dnia
6 marca 2018 r. do dnia zaplaty, ewentualnie przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania, obcigzenie pozwanego nieuiszczonymi kosztami sgdowymi
w calosci (pkt IV i V), jak réwniez zmiane postanowienia w przedmiocie kosz-
tow procesu ponad zasadzong kwote i obcigzenie nimi w calosci pozwanego,
w tym zasadzenie od pozwanego na rzecz powodki kosztow zastepstwa proce-
sowego (pkt III),

zasadzenie na rzecz powddki zwrotu kosztéw postepowania odwolawczego,
jak réwniez kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych.
Pozwany zaskarzyt z kolei przedmiotowy wyrok co do punktéw I, III i IV wyroku.

Zaskarzonemu orzeczeniu zarzucil:

1)

2)

naruszenie prawa materialnego, tj. art. 560 § 3 k.c. poprzez jego bledne zasto-
sowanie przy braku wykazania przez powoddke, ze zachodza okolicznosci
uzasadniajace obnizenie ceny, tj. niewykazaniu, ze przedmiot umowy ma wady,
ewentualnie jego niewlasciwe zastosowanie, a w konsekwencji uwzglednienie
zadan pozwu w czesci dotyczacej obnizenia ceny, podczas gdy Sad Okregowy
nie dysponowal wiadomosciami pozwalajacymi na ustalenie jakie obnizenie
ceny (o jaka kwote) bedzie stanowito proporcjonalne obnizenie ceny i opart
rozstrzygniecie na ofercie przedstawionej przez powoda,

naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wplyw na wynik poste-
powania, tj. naruszenie art. 232 k.p.c. w zw. z art. 6 k.c. poprzez jego bledne
zastosowanie i przyjecie, iz powdd udzwignal spoczywajacy na nim ciezar
udowodnienia swojego roszczenia, zarébwno w zakresie udowodnienia okolicz-
nosci uzasadniajgcych wystgpienie z roszczeniem o obnizenie cechy przedmiotu
sprzedazy, tj. ciagnika Kirovets Premium K-744 P4 EHR z powodu rzekomej
wady prawnej, jak i w zakresie wykazania okoliczno$ci, ze zadana i zasadzona
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kwota, o ktora nalezy obnizy¢ cene¢ przedmiotu sprzedazy jest adekwatna do

rangi wady zglaszanej przez powoda, a w konsekwencji czesciowe ustalenie

powddztwa,

3) naruszenie przepisOw postepowania majace istotny wplyw na wynik poste-
powania, tj. naruszenie art. 278 § 1 k.p.c. w zw. z art. 232 zd. 2 k.p.c. poprzez
nieprzeprowadzenie z urzedu dowodu z opinii bieglego, ktdra byla niezbedna dla
wlasciwej oceny wytoczonego powddztwa z uwagi na okoliczno$¢, ze ustalenie,
czy ewentualna rejestracja przedmiotu umowy na Ukrainie bytaby wlasciwym
$rodkiem, aby przedmiot umowy byt dopuszczony do ruchu w Polsce oraz na
okolicznos¢ ustalenia kosztow takiego przedsigwziecia, a w konsekwencji opar-
cie rozstrzygniecia na dowodach zaoferowanych przez powoda, ktérych Sad bez
wiadomosdci specjalnych, jak rowniez wiadomosci specjalnych wymaga ustalenia,
czy ewentualna rejestracja przedmiotu umowy na Ukrainie bylaby wtasciwym
srodkiem, aby przedmiot umowy byt dopuszczony do ruchu w Polsce oraz na
okoliczno$¢ ustalenia kosztow takiego przedsiewziecia, a w konsekwencji opar-
cie rozstrzygnigcia na dowodach zaoferowanych przez powoda, ktorych Sad bez
wiadomosci specjalnych nie mégt samodzielnie oceni¢ i zweryfikowac.

Majac na wzgledzie powyzsze pozwany wnidst o:

I. zmiane zaskarzonego orzeczenia w zakresie pkt I, III, IV poprzez oddalenie
powddztwa w caloéci, jak réwniez o zmiang postanowienia w przedmiocie
kosztow procesu i obcigzenie nimi w caloéci powodki, w tym zasgdzenie od
powddki na rzecz pozwanego kosztow zastepstwa procesowego,
ewentualnie o:

II. uchylenie wyroku w zakresie pkt I, III, IV oraz przekazanie sprawy Sadowi
I instancji do ponownego rozpoznania,

I1I. zasadzenie na rzecz pozwanego zwrotu kosztéw procesu za postegpowanie przed
Sadem II instancji wedlug norm przepisanych, w tym kosztéw zastgpstwa pro-
cesowego radcy prawnego.

Pozwany zlozyl takze odpowiedz na apelacje, w ktorej wnidst o oddalenie ape-
lacji powddki w calo$ci oraz o zasadzenie od powddki na rzecz pozwanego zwrotu
kosztéw postepowania apelacyjnego, w tym zwrotu kosztow zastepstwa proceso-
wego wedlug norm przepisanych.

Podczas rozprawy apelacyjnej powodka wniosta o oddalenie apelacji pozwanego.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje

Rozstrzygajac sprawe w postepowaniu apelacyjnym zainicjowanym apelacjami obu
stron, nalezy w niniejszej sprawie w pierwszej kolejnoéci rozwazy¢ zarzuty, twier-
dzenia i wnioski apelacji pozwanego, jako dalej idacej, zmierzajacej do uznania
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powodztwa za bezzasadne w calosci, nie za$ kwestionujacej jedynie wysokos¢ zasa-
dzonego roszczenia.

Apelacja pozwanego w szczegdlnosci zmierza do podwazenia zasadzenia
w punkcie I zaskarzonego wyroku. Wprawdzie nie obejmuje ona zarzutu orzeczenia
w sprawie zadania, ktore nie zostalo zgltoszone, jednakze sam fakt kwestionowania
uwzglednienia roszczenia powodki w tresci punktu I zaskarzonego wyroku, trak-
towanego przez Sad I instancji jako uwzgledniajace w caloéci roszczenie z punktu
pierwszego zadan pozwu, nakazuje zbadac to zasadzenie nie tylko w aspekcie jego
merytorycznej zasadnosci, lecz takze, a nawet w pierwszej kolejnosci, poprzez
ocene, czy roszczenie zasadzone przez Sad I instancji w punkcie I zaskarzonego
wyroku zostalo rzeczywiscie zgloszone. Merytoryczna zasadnos¢ okreslonego zasa-
dzenia (ocena, ze zasadzone roszczenie faktycznie powodowi przystuguje) moze
jedynie wowczas skutkowaé przyjeciem, ze orzeczenie to odpowiada prawu, gdy
objete nim roszczenie byto faktycznie dochodzone - taka jest istota normy art. 321
k.p.c. Zgodnie z jej trescig sad nie moze wyrokowac co do przedmiotu, ktéry nie byt
objety zadaniem, ani zasadza¢ ponad zadanie.

Przepis ten statuuje fundamentalng w procesie cywilnym zasade dyspozytyw-
noéci, wedtug ktdrej sad nie wszczyna postepowania z urzedu, a jedynie na wniosek
strony (nemo iudex sine actor), za$ przedmiotem rozpoznawania sg tylko zadania
zgloszone przez strony (ne eat iudex ultra petita partium).

Zasadniczym, jasno sformulowanym, zZagdaniem pozwu bylo dochodzenie uzna-
nia zasadnosci obnizenia ceny przedmiotu umowy (tj. ciagnika Kirovets Premium
K-744 P4 EHR) o 147 039 zlotych. Oznacza to, ze w tej czesci byto to powddztwo
o ustalenie, nie za$ o zaplate. Powddka zadanie zaplaty wskazala oddzielnie, wyraz-
nie rozgraniczajgc dochodzone roszczenia.

Zwiazanie sadu zadaniem, poza przewidzianymi w ustawie wyjatkami (ktére
jednak nie zachodzg w rozpoznawanej sprawie), ma charakter bezwzgledny. Zakaz
orzekania ponad zadanie, bedacy przejawem zasad dyspozycyjnosci i kontradyk-
toryjnosci, oznacza, ze o tresci wyroku zaréwno w sensie pozytywnym, jak i nega-
tywnym, decyduje zadanie strony. Sad nie moze zasagdza¢ czego innego od tego,
czego zadal powod (aliud), wigcej niz zadal powod (super), ani na innej podstawie
faktycznej niz wskazana przez powoda. Zakaz orzekania ponad zadanie odnosi si¢
wiec badz do samego zadania (petitum), badz do jego podstawy faktycznej (causa
petendi). W art. 321 § 1 k.p.c. jest mowa o zadaniu w rozumieniu art. 187 § 1 k.p.c.,
a w mysl tego unormowania obligatoryjng tres¢ kazdego pozwu stanowi doktadnie
okreslone zadanie oraz wskazanie faktow, na ktérych powod opiera swoje zadanie
(por. m.in. wyroki Sagdu Najwyzszego: z dnia 16 czerwca 2010 roku, I CSK 476/09
oraz z dnia 25 czerwca 2015 roku, V CSK 612/14).
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Wobec powyzszego dowolnym byto przyjecie przez Sad I instancji, ze pomimo
okreslonej tresci zagdania pozwu powodka nie domagata si¢ ustalenia obnizenia
ceny zakupionego pojazdu, lecz zasagdzenia kwoty 147.039 zi, o ktora cena miata
zosta¢ obnizona. Na dowolno$¢ te wskazuje takze to, ze powddka domagata si¢
ustalenia obnizenia ceny zakupionego od pozwanego ciggnika od pelnej jego wyso-
kosci, cho¢ przeciez ceny tej nie uiscita w catosci.

Pozwany stusznie w uzasadnieniu apelacji zwrdcil uwage na pominiecie przez
Sad Okregowy faktu nieuiszczenia dotychczas kwoty 50.000 zlotych z uzgodnio-
nej ceny ciggnika. Powyzsza sytuacja, niesporna pomiedzy stronami, tym bardziej
wskazuje, ze powddka domagala si¢ ustalenia obnizenia ceny, a nie zasadzenie
kwoty 147.039 zlotych (kwoty, ktérg wskazalta na podstawie oferty spotki A. sp. z o.0.,
ktora za tg kwote zadeklarowala podjecie si¢ uzyskania rejestracji ciagnika zakupio-
nego przez powddke w miejscu jego pochodzenia). Gdyby chciala zasadzenia przy
takim przyjeciu wysokosci kosztow usuniecia wady, ktdrej istnienie podnosila, to
okreslajac wysokos¢ roszczenia, uwzglednitaby brak wlasnej zaptaty kwoty 50.000
ztotych w stosunku do umoéwionej ceny.

Orzeczenie ponad zadanie, a w niniejszej sprawie wrecz bez zadania, nie moglo
by¢ utrzymane. Zmiana wyroku w tej czgéci, na podstawie art. 386 § 1 k.p.c.,
musiala polega¢ na wyeliminowaniu orzeczenia w sprawie roszczenia, ktére nie
byto dochodzone przez powddke, nie zas oddaleniu powddztwa w zakresie pierw-
szego z zadan pozwu, a to z tego wzgledu, ze Sad I instancji o tym roszczeniu nie
orzekl. Nie wniesiono tez o uzupelnienie wyroku o rozstrzygnigcie w sprawie tego
roszczenia, a termin do tego juz uplynat (art. 351 § 1 k.p.c.).

Nalezy zaznaczy¢, ze powyzsza zmiana zaskarzonego wyroku, dokonana na sku-
tek apelacji pozwanego, nie oznacza rozstrzygnigcia o zadaniu z punktu pierwszego
zadan pozwu, a wiec o obnizenie ceny o kwote 147 039 ztotych. Jak juz byla mowa,
Sad Okregowy orzekajac o zadaniu niezgloszonym przez powddke, jednoczesnie
zaniechal orzeczenia w zakresie rzeczywistego zadania, wskazanego w punkcie
1) zadan pozwu. Uwzglednienie apelacji pozwanego w omawianym zakresie nie
moglo wigc by¢ uznane jako uwzglednienie jej w calosci. Zmiana wyroku nie moze
oznacza¢ oddalenia Zagdania wyrazonego w punkcie 1) zadan pozwu, co byto wszak
wnioskiem apelacji pozwanego.

Apelacja pozwanego obejmuje rdwniez zasadzenie kwoty 984 zlotych, docho-
dzonej przez powodke tytulem kosztéw opinii technicznej. Opinia ta miala stuzy¢
okresleniu warunkow rejestracji pojazdu. Jak stwierdzono w pozwie, powddka
zasiegnela opinii technicznej ,wobec watpliwosci co do rodzaju przedmiotowego
pojazdu”. Odnosnie do tak sformulowanego roszczenia nalezy zauwazy¢, ze wska-
zany wydatek jawi sie jako nieuzasadniony. O tym, jaki jest rodzaj pojazdu naby-
tego przez powddke, a wiec czy jest on pojazdem wolnobieznym, czy tez ciggnikiem
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kolowym, mozna bylo z tatwoscig rozstrzygna¢ na podstawie definicji ustawowych
z ustawy Prawo o ruchu drogowym, zawarte w art. 2 powolanej ustawy, odnoszac
do nich dane techniczne nabytego przez powddke od pozwanego pojazdu. Warto
zauwazy¢, ze wlasnie na tym polegala zasiegnieta przez powodke opinia, w ktorej
przytoczone zostaly ustawowe definicje poszczegdlnych rodzajow pojazdéw podane
w art. 2 ustawy Prawo o ruchu drogowym, a nastepnie powigzano je z danymi tech-
nicznymi nabytego pojazdu. Do konkluzji wynikajgcych z zapoznania sie z danymi
technicznymi i trescig art. 2 ustawy o ruchu drogowym mozna wiec bylo dojs¢
bez zasiegania opinii rzeczoznawcy, ktorej wykonanie zlecita powddka. Niezaleznie
od tego, powodka mogla si¢ dowiedzie¢ o mozliwosci rejestracji nabytego pojazdu
w urzedzie, do ktorego nalezy rejestrowanie pojazdéw. Podczas rozprawy apelacyj-
nej powodka nawet nie twierdzita, Ze do zwrocenia si¢ przez nig o taka informacje
w ogole doszto. Tym samym rowniez w tym zakresie apelacja pozwanego podlegata
uwzglednieniu.

Poniewaz w zakresie roszczen pieni¢znych pozwany zaskarzyl zasgdzenie kwoty
984 zlotych, natomiast powodka zaskarzyta oddalenie powddztwa co do zadania
kwoty 72.200 ztotych, rozstrzygniecie musialo obejmowac ocen¢ w sprawie calosci
roszczenia pienieznego dochodzonego przez powoddke, a wiec zapas¢ w jednym
punkcie wyroku w niniejszej sprawie.

Przechodzac juz do podwazania oddalenia kwoty 72.200 zlotych w apelacji
powodki, trzeba stwierdzi¢, ze o odpowiedzialno$ci do wskazanej kwoty musiatoby
decydowac przyjecie, ze powoddka poniosta szkode, za ktora odpowiedzialny jest
pozwany, a nadto ze szkoda ta powstala z przyczyn, ktére mozna bytoby kwalifiko-
wac jako zachowanie bezprawne ze strony pozwanego (art. 361 § 1 k.c.).

Zaczynajac od drugiego z wymienionych aspektow, nie mozna na podstawie
dotychczasowego materialu procesowego uznaé, ze to pozwany jest wylacznie
odpowiedzialny za niezarejestrowanie kupionego przez powddke ciagnika, skoro
powddka nie wykazala, ani w istocie nawet nie twierdzila, ze podjeta jakiekolwiek
dzialania w tym celu, a przeciez z umowy stron nie wynika, Ze to pozwany miat
sie zaja¢ czynnosciami rejestracji. Co prawda pozwany byl na mocy protokotu
odbioru ciggnika zobowigzany dostarczy¢ powddce dokumenty potrzebne do jego
rejestracji (k. 12), jednakze nie sprecyzowano o jakie dokumenty chodzi, a prze-
ciez z art. 72 ustawy Prawo o ruchu drogowym nie wynika, ze wskazane w tym
przepisie dokumenty sa wymagane przy kazdej rejestracji. Poniewaz powddka
w ogole nie podjela proby rejestracji ciggnika, stad nie mozna stwierdzié, ze bra-
kowalo konkretnych dokumentéw, a wiec do ich dostarczenia byt zobowigzany
pozwany. Pozwany wprawdzie zwracal si¢ odnosnie do ciggnika z wnioskiem do
Ministra Infrastruktury i Budownictwa, jednakze byl to wniosek o odstapienie od
warunkoéw technicznych dla ciagnika bedacego przedmiotem sprzedazy pomiedzy
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stronami, w zakresie dtugosci wynoszacej 7,35 m i szerokosci wynoszacej 2,875 m.
Nie jest jasne, a zwlaszcza nie wykazala tego powoddka, ze w procesie rejestracji cig-
gnika, dokonywanego na podstawie powotanej ustawy, byloby to konieczne. Nalezy
powtdrzy¢, ze pozwany nie byt zobowiazany do podjecia czynnosci rejestracyjnych,
za$ powodka nie wykazala, ze takie czynnosci podjeta i ze uzyskanie rejestracji
okazalo si¢ niemozliwe, ani jakich dokladnie dokumentéw, niedostarczonych przez
pozwanego, wymagato.

Niezaleznie od powyzszego, zakladajac, Ze w sprawie zaistniala niemozliwos¢
zarejestrowania ciggnika zakupionego przez powoddke, i dzialanie pozwanego
doprowadzito do tej niemozliwosci, nalezy stwierdzi¢, ze powoddka nie zdotala
wykaza¢ szkody, tak co do zasady, jak i co do wysokosci. Podazajac za argumenta-
cja przedstawiong w uzasadnieniu apelacji, w pierwszej kolejnosci nalezy zwazy¢,
ze strona pozwana zakwestionowala szkode i jej wysoko$¢ juz w odpowiedzi na
pozew. Nie mozna zatem nawet rozwazac uznania faktéw podanych przez powodke
za przyznane (art. 230 k.p.c.).

Zarzuty apelacji dotycza w pierwszym rzedzie naruszenia art. 233 § 1 k.p.c.
W $wietle uksztaltowanej w praktyce i nauce wyktadni tej normy, nie moze oznaczaé
jej naruszenia jedynie to, iz okreslony dowod zostal oceniony niezgodnie z intencja
skarzacego. Ocena dowoddéw nalezy do zasadniczych kompetencji jurysdykcyjnych
(wladzy judykacyjnej) sadu orzekajacego i nawet sytuacja, w ktorej z tresci dowodu
(materialu dowodowego) mozna wywie$¢ wnioski inne, niz przyjete przez sad, nie
stanowi jeszcze o naruszeniu art. 233 § 1 k.p.c. W orzecznictwie i literaturze wie-
lokrotnie podkreslano, Ze skuteczne postawienie zarzutu naruszenia przepisu art.
233§ 1 k.p.c. wymaga wykazania, ze sad wywodzac wnioski faktyczne z przeprowa-
dzonych dowoddw, uchybit zasadom logicznego rozumowania lub doswiadczenia
zyciowego (por. m.in. wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 21 grudnia
2017 1., 1 ACa 624/17).

Oznacza to, ze dla skuteczno$ci zarzutu naruszenia art. 233 § 1 k.p.c. konieczne
jest wskazanie przyczyn dyskwalifikujacych rozumowanie sagdu. W szczegdlno-
$ci skarzacy powinien wskaza¢, w jaki sposob sad naruszyl opisane kryteria przy
ocenie konkretnych dowoddw, uznajgc brak ich wiarygodnosci i mocy dowodo-
wej lub niestuszne im je przyznajac. Argumentacja powodki w tym zakresie jest
jedynie polemiczna. Jakkolwiek dowdd z zeznan $wiadkow jest nie do przecenienia
w wielu sprawach cywilnych, to dotyczy to jednak przede wszystkim tych spraw,
w ktorych obiektywnie brak bylo mozliwosci powolania innych srodkéw dowodo-
wych. Zeznania §wiadkéw nie mogly zastapi¢ w niniejszej sprawie wymagalnych
od powddki, jako profesjonalisty w zakresie produkcji rolnej, rzetelnej dokumen-
tacji poniesionych wydatkéw w zwiazku z ta dziatalnoscig. Osobowe zrédia dowo-
dowe sg w stanie odda¢ co najwyzej wykonywanie okreslonych prac, nie za$ ich
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konkretny rozmiar i poniesione w ich czasie wydatki i to w konfrontacji z tymi,
ktore bylyby poniesione, gdyby powddka wykorzystywata nabyty ciagnik w ocze-
kiwanym przez nig zakresie. Jak wida¢, nie sposéb zarzuci¢ Sagdowi Okregowemu
naruszenia zasady swobody oceny dowodéw, wedlug podanych wyzej kryteriow,
w sprawie roszczenia odszkodowawczego powddki.

Chybiona jest podjeta przez powoddke proba zastapienia lezacych po jej stro-
nie brakéw dowodowych opinia biegtego. Dowdd z opinii bieglego stuzy ocenie
materialu procesowego przedtozonego przez strony, o ile ocena ta wymaga wiedzy
specjalnej. Przedmiotem tego dowodu nie sg zatem fakty (takie jak np. wysokos¢
kosztéw poniesionych podczas prac rolnych w 2017 r.), lecz oceny z nich wywie-
dzione. Celem dowodu z opinii bieglego nie jest wiec ustalenie faktoéw majgcych
znaczenie w sprawie (por. m.in. wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 13 paz-
dziernika 2016 r., I ACa 432/16). Jak wida¢, Sad Okregowy nie byt uprawniony do
dopuszczenia i przeprowadzenia dowodu z opinii biegtego, albowiem niepodobna
w kontradyktoryjnym procesie cywilnym wyreczaé strone w cigzacych na niej obo-
wigzkach dowodowych, wykorzystujac przy tym nieprzeznaczony do tego $rodek
dowodowy.

W sprawie nie mogt réwniez znalez¢ zastosowania art. 322 k.p.c., gdyz udowod-
nienie potencjalnej szkody byto nie tylko mozliwe, ale tez nie utrudnione.

W kwestii terminu dostawy ciagnika strona powodowa poprzestala na polemice
z zasadnymi ustaleniami Sagdu Okregowego. Powodka nie podwazyla ustalen co
do tego, ze juz po zawarciu umowy, z pracownikiem pozwanego skontaktowal si¢
maz powodki, polecajac, by dostarczony zostal ciggnik z rocznika 2017. Nie mozna
obciazy¢ pozwanego konsekwencjami wyraznej dyspozycji kupujacego, szczegélnie,
jesli strona powodowa nie kwestionowala opdznienia w dostawie pojazdu z rocz-
nika biezacego w stosunku do ciggnika ubieglorocznego, ktérego dostarczenie, jak
wynika z jej obecnych twierdzen, uwazalaby za niesatysfakcjonujace.

Omowione powyzej wzgledy leglty u podstaw oddalenia apelacji powodki na
podstawie art. 385 k.p.c.

Orzeczenia w przedmiocie kosztéw procesu stanowig konsekwencje rozstrzy-
gniec co do istoty sprawy. Biorgc pod uwage, ze powddka przegrata postepowanie
przed Sadem I instancji w calo$ci, zgodnie z art. 98 § 1 k.c. nalezalo obciagzy¢ ja
kosztami procesu poniesionymi przez stron¢ pozwang, cho¢ obliczonymi jedy-
nie od mozliwej do poddania pod osad kwoty 73 148 zl, co do ktérej wyrok Sadu
Okregowego zawiera rozstrzygnigcie. Zgodnie z § 2 pkt 6 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za czynno$ci rad-
cow prawnych (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 265) nalezne pozwanemu od powddki
wynagrodzenie pelnomocnika w osobie radcy prawnego wynosi 5 400 zl, co
wraz z oplatg skarbowa od pelnomocnictwa w kwocie 17 zI daje facznie 5 417 zt.
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Stosownej zmianie musialo ulec réwniez rozstrzygniecie o obowigzku zaptaty kosz-
tow sadowych w postaci wynagrodzenia mediatora, ktéry obecnie nalezato w cato-
$ci (w kwocie 2 460 zI) wlozy¢ na powodke.

Koszty postepowania apelacyjnego, ktore powinny zosta¢ zwrocone pozwa-
nej przez powodke obejmujg oplate od apelacji uiszczong w kwocie 7 302 zl oraz
koszty zastepstwa procesowego w wysokosci 9 100 zt, w zakresie kosztow zastep-
stwa w sprawie obu apelacji, obliczone zgodnie z § 2 pkt 7 w zw. z § 10 ust. 1 pkt 2
powolanego rozporzadzenia.
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Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie

IIT Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spolecznych
z dnia 30 czerwca 2020 roku (IIT AUa 129/20)

1. Zgodnie z definicjg zawartg w art. 2 pkt 5 ustawy o emeryturach pomostowych,
rekompensata to odszkodowanie za utrate mozliwosci nabycia prawa do wczesniej-
szej emerytury z tytulu pracy w szczegdlnych warunkach lub w szczegélnym cha-
rakterze dla 0sob, ktore nie nabeda prawa do emerytury pomostowej. Swiadczenie
to dotyczy takich ubezpieczonych, ktérzy nie mogg naby¢ prawa do emerytury
pomostowej i ktérzy réwnoczesnie utracili mozliwos¢ nabycia prawa do emerytury
w obnizonym wieku emerytalnym z tytulu pracy w szczegdélnych warunkach lub
w szczegdlnym charakterze, to znaczy takich ubezpieczonych, ktérzy nie spelnili
tacznie wyzej okreslonych warunkow przewidzianych w art. 32, art. 46 lub art. 184
ustawy o emeryturach i rentach z FUS.

2. W ubezpieczeniach spolecznych reguly jest przy tym ksztaltowanie sfery
prawnej ubezpieczonych i instytucji ubezpieczeniowej z mocy prawa. Dlatego tez,
prawa do $wiadczen emerytalnych i rentowych powstaja z zastosowaniem mecha-
nizmu ich nabywania in abstracto. Nabycie prawa in abstracto nie aktualizuje nato-
miast obowiazku instytucji ubezpieczeniowej do ustalenia i realizacji $wiadczenia,
bez uprzedniego podjecia przez ubezpieczonego stosownej czynnosci, to jest zto-
zenia wniosku emerytalnego (rentowego), przez ktorg to czynnos¢ wnioskodawca
ujawnia sie jako uprawniony do $wiadczenia i zainteresowany jego realizacja.

3. Istnienia prawa do $wiadczen, wigzacego si¢ ze spelnieniem warunkéw naby-
cia tego prawa nie mozna utozsamia¢ z przyznaniem $wiadczenia. Przyznaniem
$wiadczenia jest ustalenie prawa do jego pobierania, a wigc do wyplaty.



180 Sad Apelacyjny w Szczecinie III Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spolecznych

Sad Apelacyjny w Szczecinie III Wydzial Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
w skladzie nastepujacym:

Przewodniczacy: S¢dzia Barbara Biatecka (spr.)

Sedziowie: Urszula Iwanowska, Romana Mrotek

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w dniu 30 czerwca 2020 r. w S.
sprawy W. K.

przeciwko Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych Oddzial w S.

o rekompensate

na skutek apelacji ubezpieczonego

od wyroku Sagdu Okregowego w Szczecinie

z dnia 13 stycznia 2020 r., VI U 1936/19

oddala apelacje.

UZASADNIENIE

Decyzja z dnia 24 lipca 2019 roku Zaklad Ubezpieczen Spotecznych Oddziat w S.,
po rozpatrzeniu wniosku W.K. z dnia 6 lutego 2019 roku, odmoéwil ubezpieczo-
nemu przyznania rekompensaty z tytulu pracy w warunkach szczegolnych zgodnie
z art. 21 ust. 1 ustawy o emeryturach pomostowych, poniewaz na dzien 1 stycznia
2009 roku ubezpieczony udowodnit 13 lat 9 miesiecy i 29 dni okreséw w szczegol-
nych warunkach, zamiast 15 lat wymaganych ustaws.

Odwotanie od powyzszej decyzji wnidst ubezpieczony, domagajac si¢ jej zmiany
i przyznania rekompensaty z tytutu pracy w szczegdlnych warunkach lub w szcze-
gélnym charakterze. Ubezpieczony wskazal, ze na potrzeby ustalenia prawa do
rekompensaty, winny by¢ zsumowane okresy jego zatrudnienia: w (...) od 7 czerwca
1994 roku do 31 grudnia 2008 roku oraz w (...) (...) w S., od 1 grudnia 1979 roku do
31 grudnia 1983 roku. Ubezpieczony podal, ze w S. w zakladzie (...) pracowal na
stanowisku starszego mistrza produkcji mydfa toaletowego, bezposrednio na hali
produkcyjnej. Wskazal rowniez, ze obecnie nie jest juz mozliwe uzyskanie $wiadec-
twa wykonywania pracy w warunkach szczegélnych lub w szczegélnym charakterze
za okres pracy w (...) w S., poniewaz zaklad ten nie istnieje, a zadna dokumentacja
nie zostala przekazana do archiwum.

W odpowiedzi na odwotanie organ rentowy wnidst o jej oddalenie. W uzasad-
nieniu swojego stanowiska organ rentowy wskazal, ze okres pracy ubezpieczo-
nego w (...) (...) w S., od 1 grudnia 1979 roku do 12 listopad 1983 roku zaliczony
zostal do ogolnego stazu pracy, jednakze nie moze zosta¢ zaliczony do stazu pracy
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w warunkach szczegélnych, poniewaz zwykle $wiadectwo pracy nie informuje,
w jakim okresie wnioskodawca byl mistrzem, a w jakim kierownikiem dziatu.

Odwolujacy oswiadczyt na rozprawie w dniu 13 stycznia 2020 roku, Ze nie
sktadal wniosku o emeryture wczesniejsza ani o emeryture pomostowa. Ponadto
zaznaczyl, ze w niniejszym postgpowaniu dochodzi zaliczenia okresu pracy na sta-
nowisku starszego mistrza, a nie kierownika albowiem okres ten jest wystarczajacy.

Wyrokiem z 13 stycznia 2020 r. Sad Okregowy w Szczecinie VI Wydzial Pracy
i Ubezpieczen Spolecznych oddalit odwolanie.

Poczynione przez Sad I instancji ustalenia faktyczne oraz rozwazania prawne
znajduja si¢ na kartach 41-50 akt sprawy.

W wywiedzionej od powyzszego wyroku apelacji ubezpieczony podnidst zarzut
niewyjasnienia wszystkich okolicznoéci w sprawie oraz naruszenia art. 21 ust. 1
ustawy o emeryturach pomostowych poprzez bledna jego wyktadnie i brak zasto-
sowania w niniejszej sprawie.

Zdaniem apelujacego blednie zastosowano wykladni¢ zawarta w orzeczeniu
III UK 88/17. W niniejszej sprawie blednie ustalono, iz ubezpieczony mial okres
uprawniajacy do emerytury pomostowej. Ubezpieczony nie dysponowal $wiadec-
twem pracy w warunkach szczegélnych i domagat si¢ tego w procesie. Skarzacy
nie mogt przejs¢ ani na emeryture pomostows ani na zadng wcze$niejsza, albo-
wiem wowczas nie mial wykazanego okresu 15 lat pracy w warunkach szczegél-
nych. Okolicznos¢ te wykazat dopiero w procesie, wobec czego nie mial mozliwosci
nabycia emerytury w wieku obnizonym.

W odpowiedzi na apelacje organ rentowy wniost o jej oddalenie w caltosci.

Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:

Apelacja ubezpieczonego nie zastugiwala na uwzglednienie.

Na wstepie, uwzgledniajac tres¢ art. 387 § 21 pkt 1 k.p.c., wskaza¢ nalezy, ze Sad
Apelacyjny dokonujgc wlasnej oceny przedstawionego pod osagd materialu proce-
sowego stwierdzil, ze Sad Okregowy w sposéb prawidlowy przeprowadzil poste-
powanie dowodowe, a poczynione ustalenia faktyczne nie s3 wadliwe i znajduja
odzwierciedlenie w tresci przedstawionych w sprawie dowodéw. Sad Odwolawczy
ustalenia Sagdu Okregowego podziela i nie znajduje potrzeby ponownego ich szcze-
gétowego przytaczania.

W niniejszej sprawie Sad Odwolawczy skorzystal z mozliwosci rozpoznania
sprawy na posiedzeniu niejawnym, nie znajdujac przestanek do skierowania sprawy
na rozprawe (art. 374 k.p.c.).

W tresci wywiedzionej apelacji ubezpieczony podnosit, ze dopiero w niniejszym
postepowaniu wykazane zostalo, iz legitymuje si¢ co najmniej 15-letnim okresem
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pracy w warunkach szczegélnych. Jego zdaniem nie mial on przymusu sktadania
wczesniej wniosku o przyznanie emerytury w wieku obnizonym.

Z ustalen faktycznych poczynionych przez Sad Okregowy wynika, Ze ubezpie-
czony mogt sie stara¢ o emeryture wczesniejszg z art. 184 z tytulu pracy w warun-
kach szczegolnych, spelnial warunki ogélnego stazu pracy oraz udowodnit przed
1 stycznia 1999 roku wymagany okresy pracy w warunkach szczegélnych. Niemniej
jednak ubezpieczony po tej dacie pozostawal w zatrudnieniu i pracowal do osia-
gniecia powszechnego wieku emerytalnego. Dopiero w dniu 12 pazdziernika 2016
roku ubezpieczony zlozyt wniosek o emeryture, ktéra zostalta mu przyznana od
6 pazdziernika 2016 roku, tj. od dnia osiagniecia wieku emerytalnego. Wyplata
emerytury zostala zawieszona, poniewaz ubezpieczony kontynuowat zatrudnienie.
Decyzja z dnia 17 listopada 2016 roku organ rentowy podjal wyplate emerytury od
1 listopada 2016 roku, tj. od miesigca zgtoszenia wniosku.

Spornym na etapie postepowania apelacyjnego pozostawala natomiast kwestia,
czy ubezpieczonemu przystugiwalo prawo do rekompensaty, pomimo iz nie sko-
rzystal on z mozliwosci przejscia na emeryture w obnizonym wieku.

W wyroku z dnia 16 maja 2018 r. (IIT UK 88/17, OSNP 2019/2/23) oraz w posta-
nowieniu z dnia 6 wrzesnia 2018 r. (I UK 410/17, Lex nr 2542302) Sad Najwyz-
szy wyczerpujaco wyjasnil, ze zgodnie z definicjg zawarta w art. 2 pkt 5 ustawy,
rekompensata to odszkodowanie za utrate mozliwosci nabycia prawa do wcze-
$niejszej emerytury z tytutu pracy w szczegoélnych warunkach lub w szczegolnym
charakterze dla oséb, ktére nie nabeda prawa do emerytury pomostowej. Grama-
tyczna wykladnia ustawowej definicji rekompensaty jednoznacznie wskazuje, ze
$wiadczenie to dotyczy takich ubezpieczonych, ktérzy nie moga naby¢ prawa do
emerytury pomostowej i ktérzy rdwnoczesnie utracili mozliwos¢ nabycia prawa
do emerytury w obnizonym wieku emerytalnym z tytulu pracy w szczegélnych
warunkach lub w szczegélnym charakterze, to znaczy takich ubezpieczonych, kto-
rzy nie spelnili facznie wyzej okreslonych warunkéw przewidzianych w art. 32, art.
46 lub art. 184 ustawy o emeryturach i rentach z FUS. Potwierdzeniem tej tezy
jest wykladnia art. 2 pkt 5 dokonywana z uwzglednieniem regul funkcjonalnych
(celowosciowych). Celem tego przepisu jest bowiem przyznanie odszkodowania za
rzeczywistg utrate okreslonych uprawnien, co oznacza, ze musi dotyczy¢ tylko tych
ubezpieczonych, ktorzy ze wzgledu na niespelnienie choc¢by jednego ustawowego
warunku (wieku, ogoélnego stazu emerytalnego) nie mogli skorzysta¢ z dotychcza-
sowych regulacji i naby¢ prawa do emerytury w wieku nizszym niz powszechny
wiek emerytalny, a takze nie moga skorzysta¢ z regulacji nowych, przewidzianych
ustawa o emeryturach pomostowych. Nie dotyczy to natomiast ubezpieczonych,
ktorzy po spelnieniu wszystkich ustawowych warunkow wczesniejszego przejscia
na emeryture nie zrealizowali tego uprawnienia. Rowniez regulacja art. 21 ustawy
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o emeryturach pomostowych potwierdza taki sposéb rozumienia omawianej
rekompensaty. O ile bowiem w ust. 1 przewiduje on pozytywna przestanke nabycia
prawa do rekompensaty, ktorg stanowi legitymowanie si¢ co najmniej 15-letnim
okresem pracy w szczegolnych warunkach lub w szczegélnym charakterze, ktore
przy spelnieniu pozostatych warunkéw dawaloby przeciez podstawe do nabycia
prawa do emerytury w obnizonym wieku emerytalnym wedlug dotychczas obo-
wigzujacych przepisow, o tyle w ust. 2 wymienia takze przestanke negatywna, sta-
nowiac, ze rekompensata nie przystuguje osobie, ktéra nabyta prawo do emerytury
na podstawie przepiséw ustawy o emeryturach i rentach z FUS. Laczne odczytanie
art. 2 pkt 5 oraz art. 21 ust. 2 ustawy jednoznacznie wskazuje wiec, ze w drugim
z wymienionych przepiséw nie chodzi o nabycie prawa do jakiejkolwiek emerytury,
ale do emerytury w obnizonym wieku emerytalnym z tytulu pracy w szczegélnych
warunkach lub w szczegdélnym charakterze na jednej z podstaw przewidzianych
w ustawie emerytalno-rentowej. Niemozno$¢ wcze$niejszego skorzystania z upraw-
nien emerytalnych na podstawie dotychczas obowigzujacych przepiséw stanowi
bowiem owa szkodg, ktérg rekompensata ma naprawi¢ przez przyznanie odpo-
wiedniego dodatku do kapitatu poczatkowego (art. 23 ust. 2 ustawy o emeryturach
pomostowych). Dalej Sad Najwyzszy wyjasnil, ze zaréwno art. 2 pkt 5, jak i art. 21
ust. 2 ustawy o emeryturach pomostowych posluguja sie tym samym pojeciem
nabycia prawa do emerytury na podstawie przepiséw ustawy emerytalno-rentowej,
przy czym pierwszy z nich stanowi o utracie mozliwosci nabycia tego prawa jako
jednym z (pozytywnych) elementéw definicji rekompensaty, natomiast drugi z tych
przepisdw uznaje nabycie prawa do emerytury na podstawie przepiséw ustawy
emerytalno-rentowej za negatywna przestanke prawa do rekompensaty. Kluczowa
dla rozstrzygniecia kwestii, kto moze skutecznie ubiega¢ si¢ o prawo do rekom-
pensaty, a kto tego prawa zostanie pozbawiony, jest zatem prawidlowa wykiadnia
pojecia ,nabycie prawa do emerytury”, przy dokonywaniu ktérej bez watpienia
pomocne beda odnoszace sie do tego pojecia wypowiedzi doktryny oraz orzecz-
nictwa. Tak w doktrynie, jak i w judykaturze wyodrebnia si¢ zas nabycie prawa in
abstracto (w wyniku ksztaltujacego dzialania norm prawnych na sfere prawna ich
adresatow, ktorego istota wyraza si¢ w tym, ze spetnienie warunkéw okreslonych
hipoteza normy prawnej w sposob konkretny, sprawdzalny i pozytywny sprawia, iz
dyspozycja normy znajduje zastosowanie jako czynnik automatycznie ksztaltujacy
sfere prawng okreslonych podmiotéw) oraz nabycie prawa in concreto (na pod-
stawie decyzji administracyjnych dotyczacych oséb indywidualnie chronionych).
W ubezpieczeniach spotecznych regulg jest przy tym ksztaltowanie sfery prawnej
ubezpieczonych i instytucji ubezpieczeniowej z mocy prawa. Dlatego tez, prawa do
$wiadczen emerytalnych i rentowych powstaja z zastosowaniem mechanizmu ich
nabywania in abstracto (...). Generalng zasade, zgodnie z ktérg prawo do swiadczen
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okreslonych w ustawie powstaje z dniem spelnienia wszystkich warunkéw wyma-
ganych do jego nabycia, ustanawia art. 100 ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach
z FUS. Regulacj¢ t¢ rozumie si¢ natomiast w ten sposob, ze jezeli wszystkie prze-
stanki nabycia prawa do emerytury (lub renty) zostaly spelnione, to prawo do
$wiadczenia powstaje nawet, gdy nie zostal zlozony wniosek o jego przyznanie.
Nabycie prawa in abstracto nie aktualizuje natomiast obowigzku instytucji ubez-
pieczeniowej do ustalenia i realizacji $wiadczenia, bez uprzedniego podjecia przez
ubezpieczonego stosownej czynnosci, to jest zlozenia wniosku emerytalnego (ren-
towego), przez ktora to czynno$¢ wnioskodawca ujawnia si¢ jako uprawniony do
$wiadczenia i zainteresowany jego realizacjg. Przewidziany w art. 116 ust. 1 ustawy
emerytalnej wniosek o $§wiadczenie nie jest zatem elementem ukladu warunku-
jacego nabycie prawa do emerytury, gdyz ten jest zawarty w przepisach ustawy
okreslajacych warunki do przyznania tego $wiadczenia. Odwolujac si¢ do tresci
uchwaty z dnia 20 grudnia 2000 r., IIT ZP 2/00 Sad Najwyzszy dalej wyjasnil, ze
wniosek o przyznanie $wiadczenia stanowi jedynie zadanie realizacji powstalego
ex lege prawa. Moment zlozenia wniosku ma natomiast znaczenie dla okreslenia
poczatkowej daty uruchomienia wyptaty emerytury lub renty. Zgodnie z art. 129
ust. 1 ustawy o emeryturach i rentach z FUS, $wiadczenia wyplaca si¢ bowiem,
poczynajac od dnia powstania prawa do nich, nie wcze$niej jednak niz od miesigca,
w ktorym zgloszono wniosek lub wydano decyzje¢ z urzedu. Uksztaltowana tym
przepisem relacja miedzy nabyciem prawa do $wiadczenia a jego realizacja wyklu-
cza mozliwos¢ wstecznego wyplacania emerytury lub renty, to jest za okres po
nabyciu prawa do §wiadczenia a przed ztozeniem wniosku o jego realizacje, co ma
zapobiegac zjawisku kapitalizacji §wiadczen. Skoro nabycie prawa do $wiadczenia
emerytalno-rentowego nastepuje z mocy ustawy z chwilg spetnienia przez ubez-
pieczonego wszystkich warunkéw wymaganych do jego powstania, decyzja organu
rentowego ustalajaca to prawo ma charakter deklaratoryjny. Ani data zlozenia
wniosku, ani data wydania decyzji nie przesadza wigc o stanie prawnym majacym
zastosowanie do oceny istnienia po stronie wnioskodawcy prawa do dochodzo-
nego $wiadczenia. Wypada takze przypomnie¢, ze rozréznienie powstania prawa
do $wiadczen emerytalno-rentowych i prawa do ich wyptaty wystepowalto w usta-
wie z dnia 14 grudnia 1982 r. o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikéw i ich
rodzin (art. 73 i art. 99). Zatem istnienia prawa do $§wiadczen, wigzacego sie ze
spelnieniem warunkéw nabycia tego prawa nie mozna utozsamiac z przyznaniem
$wiadczenia. Przyznaniem $wiadczenia jest ustalenie prawa do jego pobierania,
a wiec do wyplaty. Podsumowujac powyzsze rozwazania, Sad Najwyzszy doszedt
do przekonania, Ze rekompensata, o ktérej mowa w art. 21 ustawy o emeryturach
pomostowych, nie przystuguje osobie, ktora ex lege nabyla prawo do emerytury
w obnizonym wieku emerytalnym na podstawie przepiséw ustawy o emeryturach
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i rentach z FUS, chociazby nie zlozyta wniosku o to $wiadczenie i nie uzyskala
prawa do niego potwierdzonego decyzja organu rentowego.

Sad Apelacyjny podziela powyzszy poglad wyrazony w powotanych orzecze-
niach Sadu Najwyzszego w calosci i przyjmuje go za wlasny. Odnoszac powyzsze
rozwazania do okoliczno$ci niniejszej sprawy, nalezy zatem wskaza¢, ze Sad Okre-
gowy dokonal prawidlowej wyktadni obowiazujacych przepisow i zasadnie przyjal,
ze skoro ubezpieczony W.K. faktycznie legitymowat si¢ wynoszacym 15 lat okresem
pracy w warunkach szczegdlnych oraz spelnial pozostale przestanki do przyzna-
nia $wiadczenia emerytalnego na podstawie art. 184 ustawy emerytalnej, to nabyt
prawo do emerytury pomostowej w rozumieniu art. 100 ustawy emerytalnej. To
powodowalo za$, ze spelnil negatywng przestanke prawa do rekompensaty prze-
widziang w art. 21 ust. 2 ustawy o emeryturach pomostowych. Przyznanie rekom-
pensaty dotyczy tylko tych ubezpieczonych, ktorzy ze wzgledu na niespelnienie
choc¢by jednego ustawowego warunku nie mogli skorzysta¢ z regulacji przewidzia-
nych ustawg o emeryturach i rentach. Ubezpieczony natomiast wszelkie warunki
spelnial. Nie ma znaczenia okoliczno$¢, ze w niniejszym postepowaniu domagat
sie uwzglednienia spornego okresu do stazu pracy w warunkach szczegdlnych.
Twierdzenia, Ze wczesniej nie domagat si¢ uwzglednienia spornych okreséw jako
okresow pracy w szczegolnych warunkach, bowiem musialby zrezygnowac z pracy,
w zaden sposdb nie pozwalaja na wydanie rozstrzygniecia zgodnego z wnioskiem
odwolujgcego si¢. Ubezpieczony mdgt bowiem wczesniej zlozy¢ wniosek o eme-
ryture pomostowa i domaga¢ si¢ uwzglednienia do stazu pracy w warunkach
szczegblnych spornego okresu. Ubezpieczony pracowal az do uzyskania prawa do
emerytury w wieku powszechnym, co wigzalo si¢ z tym, ze wigksza byla kwota
odprowadzanych sktadek na emeryture i w efekcie przyznane mu $wiadczenie jest
wyzsze, niz gdyby nie kontynuowal zatrudnienia po uzyskaniu prawa do emery-
tury pomostowej. Przyznanie prawa do rekompensaty w takich okoliczno$ciach
prowadziloby do sytuacji, w ktdrej ubezpieczony niejako ,,podwdjnie” odnidstby
korzysci z tytulu kontynuowania zatrudnienia az do osiggniecia wieku emerytal-
nego powszechnego, bowiem z jednej strony ustalony kapital poczatkowy ulegltby
zwiekszeniu o przyznane prawo do rekompensaty, a z drugiej, powiekszany by byt
dodatkowo o skfadki, ktére z tytutu zatrudnienia byly odprowadzane. Taka sytu-
acja natomiast nie mogta zosta¢ uznana za dopuszczalng. Skoro ubezpieczony nie
ztozyl wniosku o prawo do wyplaty emerytury pomostowej, mimo ze ex lege takie
uprawnienia juz posiadal to brak jest podstaw do uznania, ze utracil mozliwos¢
nabycia takiego prawa. Wobec czego uzna¢ nalezalo, ze W.K. utracit mozliwos¢
ubiegania si¢ 0 odszkodowanie w postaci rekompensaty.

Majac na uwadze powyzsze, Sad Apelacyjny na podstawie art. 385 k.p.c. oddalit
apelacje¢ ubezpieczonego.
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Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Szczecinie z dnia 10 lutego 2021 roku
(IT SA/Sz 956/20)

1. O kwalifikacji okreslonych obiektéw jako budowli, oprécz definicji sformuto-
wanej w art. 3 pkt 3 u.p.b. moga przesadzi¢ réwniez inne przepisy ustawy Prawo
budowlane oraz zalgcznik do niej okreslajacy kategorie obiektéw budowlanych.

2. Cho¢ warto$¢ budowli powinien okresli¢ podatnik (bedacy osoba prawng)
w deklaracji podatkowej, ktérg ma obowiazek zlozy¢ stosownie do art. 6 ust. 9 pkt 1
u.p.o.l. to jednakze w razie watpliwosci co do prawidlowosci podanej przez podat-
nika warto$ci budowli, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., organ podatkowy
moze i powinien ja zweryfikowa¢ w postepowaniu podatkowym za pomoca wszel-
kich dostepnych srodkéw dowodowych.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Szczecinie

w skladzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Kazimierz Maczewski

Sedziowie: Sedzia WSA Jolanta Kwiecinska (spr.) Sedzia WSA Alicja Polanska

Po rozpoznaniu w Wydziale I na posiedzeniu niejawnym w dniu 10 lutego 2021 r.
sprawy ze skargi [...] na decyzj¢ Samorzadowego Kolegium Odwolawczego z dnia
[...] sierpnia 2017 r. nr [...] w przedmiocie podatku od nieruchomosci za okres
od stycznia do maja 2017 r. oraz stwierdzenie nadplaty w tym podatku 1. uchyla
zaskarzong decyzje oraz poprzedzajacy ja decyzje Wojta Gminy S. z dnia 7 maja
2017 r. nr [...], 2. zasgdza od Samorzadowego Kolegium Odwotawczego na rzecz
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[...] (nastepca prawny [...] [...] Spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig z siedzibg
w W.) kwote [...]([...]) ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sagdowego.

Uzasadnienie

Zaskarzong decyzjg z [...] sierpnia 2017 r. nr [...], Samorzadowe Kolegium Odwo-
tawcze uchylifo w calosci decyzje Wojta Gminy S. z [...] maja 2017 r. nr [...] stwier-
dzajaca nadplate przez P. W. T. Spétka z o.0. w W. (obecnie i. R. P. Spoétka z 0.0. w W.
- dalej: ,,Strona” lub ,,Skarzaca”) w podatku od nieruchomosci za okres I-V 2017 r.
w kwocie [...]zt i odmawiajacg stwierdzenia nadplaty w pozostaltym zakresie oraz
orzeklo co do istoty, tj.:

1) stwierdzito nadptate w podatku od nieruchomosci za okres od I-V 2017 r.
w kwocie [...]zk

2) okreslito wysoko$¢ zobowigzania podatkowego w podatku od nieruchomosci
za okres od I-V 2017 r. w kwocie [...]zt z tytulu budynkéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej (w kwocie [...]zl) i budowli zwigzanych z pro-
wadzeniem dziatalno$ci gospodarczej o nr inwentarzowych: [...], [...], [...], [...], [...],
[...] (wkwocie [...]z1);

3) odmowito stwierdzenia nadplaty w pozostatym zakresie.

Strona zlozyta wniosek o stwierdzenie i zwrot nadplaty w podatku od nieru-
chomosci w kwocie [...]zt (3 x [...] zl) za okres od stycznia do marca 2017 r. Wraz
z wnioskiem ztozyla korekte deklaracji na podatek od nieruchomosci na 2017 r.

W uzasadnieniu wniosku Strona wyjasnila, Ze zmiany wynikajg z réznic w inter-
pretacji przepisow regulujacych opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci.
Zmiany te obejmowaly:

1) budynki dotychczas opodatkowane jako budowle (budynki stacji, budynek
socjalno-biurowy, budynek GPZ, budynek stacji trafo, wiata magazynowa);

2) wylaczenie z opodatkowania urzadzen i instalacji energetycznych znajdujg-
cych si¢ wewnatrz budynku GPZ oraz budynku stacji trafo;

3) wylgczenie z opodatkowania instalacji i urzadzen posadowionych na funda-
mentach (opodatkowano jedynie jako budowle ich czesci budowlane);

4) wylaczenie z opodatkowania kabli i linii $wiattowodowej w czesci zlokalizo-
wanej w kanalizacji kablowej;

5) zadeklarowanie do opodatkowania nowych budowli: ogrodzenie budynku
socjalno-biurowego, studnia wiercona do poboru wody, instalacja sanitarna, taczna
podstawa opodatkowania: [...] zk;

6) wylaczenie z opodatkowania elektrowni wiatrowych wartoéci elemen-
tow technicznych; w ocenie Strony, wprowadzone na mocy art. 9 ustawy z dnia
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20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz.U.2016.961;
dalej: ,,i.e.w”) zmiany do art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(Dz.U.2016.290 ze zm., dalej: ,u.p.b”) i zmiany w zalaczniku do tej ustawy okre-
$lajacego kategorie obiektow budowlanych, nie wptynely na dotychczasowe zasady
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci; stanowisko to Strona szczegdtowo
uzasadnila, przedstawiajac réwniez interpretacje innych organéw podatkowych
w tym przedmiocie.

W odpowiedzi na wezwania organu Strona przediozyla wykaz $rodkow trwa-
tych podlegajacych opodatkowaniu wedlug korekty deklaracji oraz wykaz wszyst-
kich $rodkéw trwalych potozonych na terenie Gminy S. z uwzglednieniem danych
wymaganych wezwaniem organu z 3 kwietnia 2017 r.

Wymieniong decyzja z [...] maja 2017 r. organ I instancji stwierdzil nadptate
w podatku od nieruchomosci za okres 1-V 2017 r. w wysokosci [...] zt i odmowit
stwierdzenia nadplaty w pozostalym zakresie.

Strona zaskarzyla decyzj¢ organu I instancji w czesci, tj. w zakresie, w jakim
organ odmowit stwierdzenia nadplaty, zarzucajac jej naruszenie przepisow prawa
materialnego przez bledng wykladnie art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U.2016.716; dalej: ,u.p.0l”) w zwiazku
z art. 3 pkt 113 u.p.b. w zwigzku z art. 2 pkt 1 i 2 i.e.w. polegajaca na uznaniu, ze
od 1 stycznia 2017 r. opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci (od budowli)
podlega pelna warto$¢ elektrowni wiatrowych, co dotyczy zaréwno masztu z fun-
damentem, jak tez elementéw technicznych, podczas gdy prawidlowa wyktadnia
powinna by¢ taka, ze elektrownia wiatrowa jako calo$¢ nie stanowi budowli, a tylko
jej fundament i wieze mozna uzna¢ za budowle opodatkowang podatkiem od
nieruchomos$ci. W konsekwencji odmowa stwierdzenia nadplaty w zaskarzonym
zakresie stanowi naruszenie art. 74a w zw. z art. 75 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U.2017.201 ze zm.; dalej: ,,O.p”).

Wymieniong decyzja z [...] sierpnia 2017 r., Kolegium Odwoltawcze uchylito
w calosci decyzje¢ organu podatkowego I instancji i orzeklo co do istoty, tj.

— stwierdzilo nadplate Strony w podatku od nieruchomosci za okres od I-V
2017 r. w kwocie [...] zk;

— okredlifo Stronie wysokos$¢ zobowigzania podatkowego w podatku od nieru-
chomosci za okres od I-V 2017 r. w kwocie [...] zt z tytutu budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej (w kwocie [...] zt) i budowli zwigzanych
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej o nr inwentarzowych: [...], [...], [...], [...],
[...], [...] (wkwocie [...] zb);

- odmowilo Stronie stwierdzenia nadplaty w pozostalym zakresie.

Organ odwolawczy przywolal definicje budowli zawartg w art. 1a ust. 1 pkt 2
u.p.o.l. i wyjasnil, ze w stanie prawnym obowigzujacym do 16 lipca 2016 r. przepis
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art. 3 pkt 3 u.p.b. wyraznie wskazywal, ze za budowle nalezy traktowa¢ takze czesci
budowlane urzadzen technicznych m.in. elektrowni wiatrowych oraz fundamenty
pod maszyny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym czesci przed-
miotéw skladajacych sie na calo$¢ uzytkowa. Wyjasnil dalej, ze stan prawny ulegt
zmianie w zwigzku wejsciem w zycie ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach
w zakresie elektrowni wiatrowych. Ustawa ta zawiera definicje elektrowni wiatro-
wej. W mysl art. 2 pkt 1 i.e.w. elektrownia wiatrowa oznacza budowle w rozumieniu
przepiséw prawa budowlanego, sktadajaca sie co najmniej z fundamentu, wiezy oraz
elementéw technicznych, o mocy wigkszej niz moc mikroinstalacji w rozumieniu
art. 2 pkt 19 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych zrédlach energii (Dz.U.
poz.47812365). Natomiast elementy techniczne to wirnik z zespotem topat, zesp6t
przeniesienia napedu, generator pradotworczy, uktady sterowania i zesp6t gondoli
wraz z mocowaniem i mechanizmem obrotu (art. 2 pkt 2 i.e.w.). Poza tym, w usta-
wie dokonano zmiany tresci wyliczenia budowli zawartego w art. 3 pkt 3 u.p.b.

Kolegium wyjasnilo ponadto, ze dowodem, na podstawie ktérego mozna ustali¢
warto$¢ budowli, jest ewidencja srodkow trwatych i stwierdzil, ze Strona prawi-
dlowo ujela w deklaracji z 10 lutego 2017 r. warto$¢ elementéw budowlanych oraz
wszystkich elementéw technicznych wchodzacych w sklad elektrowni wiatrowych.
Zadanie stwierdzenia nadptaty powstalej w ocenie Strony na skutek koniecznosci
wylaczenia spod opodatkowania elementéw technicznych elektrowni wiatrowych
uznal za niezasadne. Podatek od nieruchomosci winien zosta¢ okreslony od war-
tosci wynikajacych z zapiséw ewidencji srodkéw trwalych Strony odnoszacych
sie zarbwno do fundamentéw wraz z wiezami elektrowni (nr inwentarzowe od
[...]), jak réwniez turbin (nr inwentarzowe od [...]), a zatem od wartosci catkowi-
tej 15 elektrowni wiatrowych, tj. od wartosci [...] ([...] zt + [...] zt) x 2% = [...] z},
nie za$, jak twierdzita Strona, jedynie od wartosci fundamentéw i wiez elektrowni,
tj. od wartosci [...] zt. Organ wskazal, ze obowigzek dokonania ustalen w zakre-
sie warto$ci budowli przede wszystkim powinien by¢ oparty na zapisach ewiden-
cji $rodkow trwalych. Wyjasnil, ze w sprawie organy okreslity wartos¢ budowli
na podstawie zapisow o ewidencji srodkéw trwalych oraz o$wiadczenia Strony
zawarte we wniosku o stwierdzenie nadplaty.

Strona zaskarzyla w calosci decyzje organu odwotawczego skarga wniesiong do
tutejszego Sadu wnoszac o jej uchylenie w calosci i zasgdzenie od Kolegium na rzecz
Skarzacej zwrotu kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego.

Zaskarzonej decyzji Strona zarzucifa naruszenie prawa materialnego:

—art. la ust. 1 pkt 2 w.p.o.l. wzw. z art. 3 pkt 1 i 3 u.p.b. w zwiazku z art. 2 pkt
112 iew. przez bledng wykladni¢ polegajacg na uznaniu, ze od dnia 1 stycznia
2017 r. opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci (od budowli) podlega peina
wartos$¢ elektrowni wiatrowych, co dotyczy zaréwno masztu z fundamentem, jak
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tez elementdw technicznych, podczas gdy prawidtowa wykladnia powinna by¢ taka,
ze elektrownia wiatrowa jako calo$¢ nie stanowi budowli, a tylko jej fundament
i wieze mozna uzna¢ za budowle opodatkowang podatkiem od nieruchomosci;

—art. 74a w zw. z art. 75 § 2 O.p. przez odmowe zastosowania, tj. odmowe stwier-
dzenia nadplaty w wysokos$ci wnioskowanej przez Strone;

—art. 75§ 4awzw. zart. 21 § 3 O.p. w zw. z art. 6 ust. 9 pkt 1 u.p.o.l. przez okresle-
nie wysokosci zobowigzania za okres 1-V 2017 r., podczas gdy zobowigzanie podat-
kowe w podatku od nieruchomosci powinno by¢ okreslone za rok podatkowy;
w ocenie Strony, nie ma mozliwo$ci wykazania podatku wylgcznie za cz¢s¢ roku.

W uzasadnieniu zarzutéw skargi Skarzaca przedstawila argumentacje celem ich
wykazania, a dodatkowo podniosta zarzuty naruszenia art. 32 ust. 1 i art. 84 Kon-
stytucji oraz art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

W pismie procesowym z 2 stycznia 2018 r. Skarzgca zakwestionowala zasto-
sowanie przez organ do ustalenia podstawy opodatkowania metodologii przewi-
dzianej w art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Zdaniem Skarzgcej zastosowanie do ustalenia
podstawy opodatkowania tej metodologii nie jest mozliwe ze wzgledu na sposéb
ujecia budowli w ewidencji $rodkéw trwalych prowadzonych przez Skarzaca.
Przedstawita sposdb ujecia w jej ewidencji srodkéw trwatych elementow sklada-
jacych si¢ na elektrownie wiatrowg. W ocenie Skarzacej podstawa opodatkowania
powinna zosta¢ okreslona na poziomie ich warto$ci rynkowej na dzien powstania
obowigzku podatkowego, tj. 1 stycznia 2017 r., zgodnie z art. 4 ust. 5 u.p.o.L.

W odpowiedzi na skarge organ wnidslt o jej oddalenie, podtrzymujac stanowi-
sko wyrazone w zaskarzonej decyzji.

Wyrokiem z 11 stycznia 2018 r. I SA/Sz 866/17 Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Szczecinie oddalif ww. skarge.

Wedtug sadu prawidtowo organ ograniczyl zakres orzekania na okres od stycz-
nia do maja 2017 r., jako ze decyzja organu I instancji zostala wydana [...] maja
2017 r. Tak wiec tre$¢ wniosku Skarzacej wyznaczyta ramy zainicjowanego nim
postepowania, w ktérym organy podatkowe byly uprawnione jedynie do wypo-
wiadania si¢ co do tych wlasnie okolicznosci, ktére zostaly wskazane we wniosku.
Dlatego zarzut naruszenia art. 75 § 4a w zwigzku z art. 21 § 3 O.p. w zwiazku z art.
6 ust. 9 pkt 1 u.p.o.l. nalezato uzna¢ za nieuzasadniony.

Za niezasadny Sad uznal réwniez zarzut naruszenia art. la ust. 1 pkt 2 p.o.l.
w zwigzku z art. 3 pkt 113 u.p.b. w zw. z art. 2 pkt 1 i 2 i.e.w. przez btedng wyklad-
ni¢ polegajacg na uznaniu, ze od 1 stycznia 2017 r. opodatkowaniu podatkiem od
nieruchomosci (od budowli) podlega pelna wartos¢ elektrowni wiatrowych, co
dotyczy zaréwno masztu z fundamentem, jak tez elementéw technicznych. Nadto,
przepis art. 17 i.e.w. stanowil, ze od dnia wejscia w zycie ustawy do 31 grudnia
2016 r. podatek od nieruchomosci dotyczacy elektrowni wiatrowej ustala i pobiera
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sie zgodnie z przepisami obowigzujacymi przed wejsciem w zycie ustawy, tj. przed
16 lipca 2016 r.

Sad I instancji uznat takze zarzuty co do braku mozliwosci zastosowania w spra-
wie art. 4 ust. 1 pkt 3 p.o.l, w odniesieniu do okreslenia wartosci podstawy opo-
datkowania odnosnie do elektrowni wiatrowych, za bezpodstawne, gdyz organ
nie okreslil zobowigzania podatkowego w odniesieniu do elektrowni wiatrowych,
w tym zakresie bowiem odmowil stwierdzenia nadplaty w podatku od nieruchomo-
$ci, co wyraznie uzasadnil. Organ podatkowy w pkt 2 zaskarzonej decyzji okreslit
zobowigzanie w podatku od nieruchomosci tylko w odniesieniu do nieruchomosci
zgloszonych do opodatkowania w korekcie deklaracji na podatek od nieruchomo-
$ci na rok podatkowy 2017 (wcze$niej nie wykazywanych do opodatkowania), co
nie jest kwestionowane przez Skarzaca.

Na skutek wniesionej przez Skarzaca skargi kasacyjnej, Naczelny Sad Admini-
stracyjny wyrokiem z 14 pazdziernika 2020 r., IT FSK 1596/18 uchylil ww. wyrok
Sadu I instancji w caloéci i przekazal sprawe do ponownego rozpoznania przez
ten sad.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku NSA w pierwszej kolejnosci za niezasadny
uznal zarzut rozstrzygniecia w kwestii nadplaty w niepelnym zakresie. Nie podzie-
lit takze zarzutu okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego za okres od
I-V 2017 r., podczas gdy zobowigzanie podatkowe w podatku od nieruchomosci
powinno by¢ okreslone za rok podatkowy. W tym zakresie NSA wskazal, ze w roz-
poznawanej sprawie Skarzaca wystapita z wnioskiem o stwierdzenie jej nadplaty
w podatku od nieruchomosci za okresy od stycznia 2017 r. do czasu rozpoznania
wniosku, dlatego prawidlowo organ ograniczyl zakres orzekania na okres od stycz-
nia do maja 2017 r., jako Ze decyzja organu I instancji zostala wydana w dniu [...]
maja 2017 r. Tak wiec tres¢ wniosku Skarzacej wyznaczyla ramy zainicjowanego
nim postepowania, w ktérym organy podatkowe, w tym rowniez organ odwotawczy,
byly uprawnione jedynie do wypowiadania si¢ co do tych wiasnie okreséw, ktore
zostaly wskazane we wniosku. Rowniez w odwotaniu od decyzji organu I instancji
Skarzaca domagata si¢ jej uchylenia i stwierdzenia nadplaty w facznej kwocie [...] zt
z tytutu zaplaconych rat podatku od nieruchomosci za miesigce styczen-maj 2017 r.

Za niezasadne NSA uznal zarzuty naruszenia art. 75 § 4a w zw. z art. 21 § 3 O.p.
w zw. z art. 6 ust. 9 pkt 1 u.p.o.l. poprzez okreslenie wysokosci zobowigzania podat-
kowego za okres od I-V 2017 r., podczas gdy zobowigzanie podatkowe w podatku
od nieruchomosci powinno by¢ okreslone za rok podatkowy.

W ocenie NSA zasadniczy spor dotyczy natomiast tego, czy w stanie prawnym
obowigzujacym od 1 stycznia 2017 r. za budowle w rozumieniu u.p.o.l. nalezy uwa-
za¢ wylacznie elementy budowlane elektrowni wiatrowej, tj. fundament i wieze,
czy takze urzadzenie techniczne wchodzace w sklad elektrowni wiatrowej. NSA
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wskazal, ze problem bedacy przedmiotem sporu w niniejszej sprawie wielokrot-
nie byl przedmiotem wypowiedzi Naczelnego Sadu Administracyjnego i w tym
zakresie wypracowana zostala jednolita linia orzecznicza, ktorg Sad ten podzielit,
przedstawiona w wyrokach z dnia 5 grudnia 2019 r., II FSK 3759/17; z dnia 16
lipca 2019r., IT FSK 3290/17; z dnia 18 wrze$nia 2019 r., IT FSK 3288/17 i z dnia 7
listopada 2019 r., IT FSK 3742/17. Ponadto NSA wskazal, ze meritum zagadnienia
prawnego stanowigcego przedmiot skargi kasacyjnej byto przedmiotem rozwazan
w wyroku sktadu siedmiu s¢dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22
pazdziernika 2018 r., IT FSK 2983/17.

Odnoszac si¢ do wlasciwych przepisow NSA w ww. zakresie, nie stwierdzil
zasadnosci zarzutow w zakresie art. la ust. 1 pkt 2, art. 2 ust. 1 u.p.o.l. oraz art. 3
pkt 1, 3, 3a, 9 u.p.b. i przepisow u.i.e.w. i w efekcie uznat, ze zasadnie przyjal Sad
I instancji, iz w stanie prawnym obowigzujgcym od 1 stycznia 2017 r. za budowle
w rozumieniu u.p.o.l. nalezy uwaza¢ elementy budowlane elektrowni wiatrowej, tj.
fundament i wiezg¢ jak i urzadzenie techniczne wchodzace w sklad elektrowni wia-
trowej. Zdaniem NSA Sad I instancji zasadnie przyjal, ze o kwalifikacji okreslonych
obiektow jako budowli, oprécz definicji sformulowanej w art. 3 pkt 3 u.p.b. moga
przesadzi¢ réwniez inne przepisy u.p.b. oraz zalacznik do niej okreslajacy kategorie
obiektow budowlanych.

NSA w pelni podzielil réwniez zapatrywanie sadu I instancji, ze w sprawie brak
bylo przestanek do zastosowania art. 2a O.p. Jak wskazal NSA nieuzasadnione oka-
zaly sie takze zarzuty skargi kasacyjnej nawigzujace do naruszenia przepisow Kon-
stytucji RP. Sad ten wskazal, ze obowigzek dokonywania prokonstytucyjnej wyktadni
przepiséw nie oznacza bezposredniego stosowania przez organy podatkowe norm
Konstytucji, gdyz przepisy ustawy zasadniczej dotyczace prawa daninowego, naka-
zuja regulowanie tej materii ustawami zwyktymi (art. 84 i art. 217 Konstytucji ). Sad
I instancji, w ocenie NSA, nie uchybit tez zasadzie réwnos$ci wobec prawa (art. 32
ust. 1 Konstytucji) wskazujac, ze jakkolwiek zasadnicza zmiana wprowadzona
ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych polegata na rozszerzeniu
od 1 stycznia 2017 r. przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, to
jednak rozszerzenie to nie ma charakteru dyskryminujacego, gdyz znajduje zasto-
sowanie jednakowo do wszystkich podmiotéw prowadzacych tego rodzaju dziatal-
no$¢ na terytorium kraju. Decyzja ustawodawcy o rozszerzeniu definicji budowli
w przypadku elektrowni wiatrowej, jezeli tylko nie skutkuje nieuzasadnionym zr6z-
nicowaniem sytuacji podmiotéw posiadajgcych elektrownie wiatrowe, wpisuje sie
w zakres swobody regulacyjnej ustawodawcy, ktéry tym samym daje wyraz temu,
jakie wartosci spoteczne korzystajg z pierwszenstwa ochrony.
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NSA nie uwzglednil ponadto zarzutu naruszenia art. 107 TFUE poprzez wpro-
wadzenie definicji elektrowni wiatrowej jako budowli, ktéra potencjalnie mogtaby
zwiekszac obcigzenia fiskalne.

Za nietrafny NSA uznal réwniez zarzut naruszenia art.106 § 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U.20192325 j.t. ze zm.; dalej: ,P.p.s.a”) przez zaniechanie przeprowadzenia
przez sad I instancji dowodu uzupelniajgcego ze sprawozdan finansowych dotycza-
cych lat 2014, 2015 i 2016. Jak bowiem wskazal NSA, sprawozdania finansowe Skar-
z3cej za ubiegte lata majace zobrazowac istotny wzrost obcigzen z tytutu podatku
od nieruchomosci w 2017 r. nie mogly przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia istotnych
watpliwosci w sprawie opodatkowania elektrowni wiatrowych.

NSA za zasadny natomiast uznal zarzut naruszenia przez sad I instancji art. 141
§4Pp.s.a. wzw. zart. 4 ust. 1 pkt 3iart. 4 ust. 5u.p.ol. W tym zakresie Sad ten wska-
zal, ze Skarzaca podnosila, ze nie jest mozliwe ustalenie podstawy opodatkowania
elektrowni wiatrowej na podstawie wartosci poczatkowej w rozumieniu przepisow
o podatkach dochodowych, poniewaz z braku danych koniecznych do ustalenia
podstawy opodatkowania w taki sposob podstawe opodatkowania powinna stano-
wi¢ warto$¢ rynkowa okreslona na dzien powstania obowigzku podatkowego. WSA
w Szczecinie uznal jednak, ze zarzut ten jest bezpodstawny, gdyz organ nie okre-
slit zobowigzania podatkowego w odniesieniu do elektrowni wiatrowych, w tym
zakresie bowiem odmowil stwierdzenia nadptaty w podatku od nieruchomosci, co
wyraznie uzasadnil.

NSA zauwazyl, ze Skarzaca, wnoszac o stwierdzenie nadptaty, kwestionowatla
zadeklarowang podstawe opodatkowania podatkiem od nieruchomo$ci elektrowni
wiatrowych. Organ podatkowy, aby ustali¢, czy nadplata powstala, a jesli tak to
w jakiej wysokosci, obowigzany byt okresli¢ podstawe opodatkowania w oparciu
o art. 4 ust.1 pkt 3 lub ust. 5 u.p.o.l. Dopiero bowiem okreslenie prawidlowej pod-
stawy opodatkowania elektrowni wiatrowych jako budowli i zastosowanie wlasci-
wej stawki podatku moze da¢ odpowiedz czy podatnik prawidiowo zadeklarowat
i zaplacil podatek z tego tytulu. Istotna jest zatem ocena, czy podstawe opodat-
kowania stanowi warto$¢, o ktorej mowa w przepisach o podatkach dochodo-
wych, ustalona na 1 stycznia roku podatkowego, stanowigca podstawe obliczania
amortyzacji w tym roku, czy tez zastosowanie w przedmiotowej sprawie art. 4 ust.
1 pkt 3 p.o.l. nie jest mozliwe ze wzgledu na sposéb ujecia obiektu w ewidencji
$rodkow trwalych, co powoduje, ze podstawe opodatkowania stanowi ich wartos¢
rynkowa okreslona przez podatnika na dzien powstania obowigzku podatkowego.
W odpowiedzi na wezwania organu Skarzgca przedlozyla wykaz $rodkow trwa-
tych podlegajacych opodatkowaniu wedlug korekty deklaracji oraz wykaz wszyst-
kich $rodkéw trwalych polozonych na terenie Gminy S. Kolegium podkreslito, ze
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w sprawie organy okreslity warto$¢ spornych budowli na podstawie zapisow ewi-
dengji $rodkow trwatych.

Nieodniesienie si¢ przez sad I instancji w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku
do wymienionego zarzutu stanowi - w ocenie NSA - brak formalny uzasadnia-
jacy zarzut naruszenia art. 141 § 4 P.p.s.a. Uwzgledniajac zasad¢ dwuinstancyjnosci
postepowania sadowo-administracyjnego, NSA nie byl przy tym uprawniony do
samodzielnego konwalidowania tychze uchybien.

Z podanych wyzej powodow NSA, dzialajac na podstawie art. 185 §1 Pp.s.a.,
uchylil zaskarzony wyrok w calosci i przekazal sprawe do ponownego rozpatrzenia
sadowi I instancji.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Sad wskazuje ponadto, Ze niniejsza sprawa byta juz przedmiotem rozpoznania
przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry ww. wyrokiem z dnia 14 pazdziernika
2020 r., II FSK 1596/18 uchylil wyrok tutejszego Sadu z dnia 11 stycznia 2018 r.,
I SA/SZ 866/17.

Wskaza¢ zatem nalezy, ze zgodnie z art. 153 Pp.s.a. ocena prawna i wskazania
co do dalszego postepowania wyrazona w orzeczeniu sagdu wiagza w sprawie organy,
ktérych dzialanie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania bylo
przedmiotem zaskarzenia, a takze sady, chyba ze przepisy prawa ulegly zmianie.
Ponadto jak stanowi art. 190 P.p.s.a. sad, ktdremu sprawa zostata przekazana, zwia-
zany jest wykladnig prawa dokonang w tej sprawie przez Naczelny Sad Administra-
cyjny. Nie mozna oprze¢ skargi kasacyjnej od orzeczenia wydanego po ponownym
rozpoznaniu sprawy na podstawach sprzecznych z wykladnia prawa ustalona w tej
sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny.

Przez oceng prawna, o ktorej stanowi art. 153 P.p.s.a., rozumie si¢ powszech-
nie wyjasnienie istotnej tresci przepisow prawnych i sposobu ich stosowania
w rozpoznawanej sprawie. Zwigzanie sadu w rozumieniu tego przepisu oznacza,
ze nie moze on formutowaé nowych ocen prawnych, ktére sg sprzeczne z wyrazo-
nym wczesniej pogladem, lecz zobowigzany jest do podporzadkowania si¢ temu
pogladowi w pelnym zakresie oraz zareagowania w razie stwierdzenia braku zasto-
sowania si¢ organu administracji publicznej co do wskazan w zakresie dalszego
postepowania. Zwigzanie to obejmuje nie tylko ten sad i organ, ktérego dzialanie
bylo bezposrednio przedmiotem orzeczenia sadu, ale takze kazdy organ i sad orze-
kajacy w danej sprawie do czasu jej ostatecznego zakonczenia (art. 170 i art. 171
Pp.s.a.). Jednak wypada podkresli¢, ze ocena ta wiaze tylko o tyle, o ile odnosi si¢
do tych samych okolicznosci faktycznych i prawnych. Zwigzanie wykladnia prawa,
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o ktérym stanowi art. 190 Pp.s.a., podobnie jak w przypadku art. 153 P.p.s.a., ma
miejsce wylacznie przy rozpoznawaniu danej sprawy i nie ma bezwzglednego cha-
rakteru. Nie wigze ono nawet w danej sprawie, w przypadku, gdy stan faktyczny
sprawy ulegnie istotnej zmianie oraz w przypadku zmiany stanu prawnego. Zwigza-
nie wykltadnig prawa, dokonang w wyroku NSA, nie obejmuje tez pogladow wykra-
czajacych poza granice skargi kasacyjnej, wypowiedzianych niejako na marginesie.

Majac zatem na uwadze zwigzanie tutejszego Sadu oceng prawng i wskazaniami
co do dalszego postepowania wyrazonymi w ww. wyroku NSA z dnia 14 pazdzier-
nika 2020 ., IIFSK 1596/18, Sad - zgodnie z ww. wyrokiem - wskazuje, co nastepuje.

W skardze Skarzgaca zarzucita naruszenie art. 75§ 1 wzw. z art. 21 § 3 O.p. w zw.
z art. 6 ust. 9 pkt 1 U.p.o.l. poprzez okreslenie wysokosci zobowigzania za okres
od I do V 2017 r., podczas gdy zobowiazanie podatkowe w podatku od nierucho-
mosci powinno by¢ okreslone za rok podatkowy. Zarzut w tym zakresie okazat sie
bezzasadny.

Jak bowiem wskazal Naczelny Sad Administracyjny w ww. wyroku z dnia
14 pazdziernika 2020 r., II FSK 1596/18 w rozpoznawanej sprawie Skarzaca wysta-
pila z wnioskiem o stwierdzenie jej nadplaty w podatku od nieruchomosci za
okresy od stycznia 2017 r. do czasu rozpoznania wniosku, dlatego prawidtowo
organ ograniczy! zakres orzekania na okres od stycznia do maja 2017 r., jako ze
decyzja organu I instancji zostala wydana w dniu [...] maja 2017 r. Tak wigc tres¢
wniosku Skarzgcej wyznaczyla ramy zainicjowanego nim postepowania, w ktérym
organy podatkowe, w tym réwniez organ odwolawczy, byly uprawnione jedynie
do wypowiadania si¢ co do tych wlasnie okresdw, ktdre zostaty wskazane we wnio-
sku. Réwniez w odwolaniu od decyzji organu I instancji skarzaca domagala sig jej
uchylenia i stwierdzenia nadplaty w tacznej kwocie [...] zt z tytulu zaptaconych rat
podatku od nieruchomosci za miesigce styczen-maj 2017 r.

NSA wskazal rowniez, ze przepisy art. 75 § 4a i § 4b O.p. wprowadzajg moz-
liwos¢ wydania decyzji czastkowych okreslajacych zobowigzanie podatkowe
w takim zakresie, w jakim powstanie nadplaty jest zwigzane ze zmiang wysokosci
zobowigzania podatkowego. W takim wypadku organy podatkowe maja obowia-
zek okresli¢ w decyzji stwierdzajacej nadplate zobowigzanie podatkowe w prawi-
diowej wysokosci w takim zakresie, w jakim powstanie nadplaty jest zwigzane ze
zmiang wysokosci zobowigzania podatkowego. W zakresie w jakim wniosek jest
niezasadny, organ odmawia stwierdzenia nadptaty. Wprowadzenie art. 75 § 4a O.p.
oznacza, ze zakres postepowania w sprawie stwierdzenia nadplaty bedzie ograni-
czony trescig wniosku podatnika i zakresem dokonanej korekty. W ramach tego
postepowania organ podatkowy analizuje wylacznie stan faktyczny okreslony
przez podatnika. Postepowanie zmierzajace do okreslenia prawidlowej wysokosci
zobowigzania podatkowego w decyzji stwierdzajacej nadptate bedzie mialo zakres
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ograniczony do zadania podatnika. W ten sposéb w tym przepisie dokonano roz-
dzielenia ,pelnego” postepowania wymiarowego i ,czastkowego” postepowania
w sprawie stwierdzenia nadplaty. NSA podkreslil, ze przyjete rozwigzanie oznacza,
ze zfozenie wniosku o stwierdzenie nadplaty nie powinno rodzi¢ po stronie organu
podatkowego automatycznego obowigzku wszczynania postepowania majgcego na
celu zbadanie wszystkich elementéw konstrukcyjnych zobowigzania podatkowego,
czego nie zagda podatnik. W ten sposdb celem postepowania w sprawie stwierdzenia
nadplaty bedzie wyjasnienie wylacznie kwestii nadplaty zadanej przez podatnika.

NSA wskazal ponadto, ze w art. 75 § 4b O.p. wprowadzono rozwiazanie, zgodnie
z ktorym, okreslenie wysokosci zobowigzania podatkowego decyzji stwierdzajacej
nadplat¢ nie ograniczato mozliwosci wydania kompleksowej decyzji wymiarowej
(w trybie art. 21 § 3 O.p.) w okresie pozniejszym, o czym informuje si¢ adresata
decyzji stwierdzajacej nadplate. NSA podkreslit, ze decyzje o stwierdzeniu nadplaty
s3 decyzjami czastkowymi i moga funkcjonowaé w obrocie prawnym réwnole-
gle bez ich formalnego wzruszania. Decyzja okreslajaca wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego wydana w toku postepowania wszczgtego z urzedu, poniewaz jest
decyzja kompleksowa i obejmuje wszystkie elementy stanu faktycznego, rowniez te,
ktore byly objete wczesniejszymi decyzjami czastkowymi, powinna zastgpi¢ decy-
zje czastkowe. W decyzji stwierdzajacej nadplate organ okresli zobowigzanie jedy-
nie od czeéci przedmiotu opodatkowania (budynku), a nie od catosci (budynku,
budowli i gruntéw). Nie jest to okreslenie zobowiazania na podstawie art. 21 § 3
O.p., organ nie bada bowiem pozostalych skladnikéw zobowigzania nieobjetych
wnioskiem o stwierdzenie nadptaty. Analizowane tu przepisy przede wszystkim
znajdujg zastosowanie w przypadku mozliwosci wyodrebnienia poszczegélnych
przedmiotéow opodatkowania w podatku od nieruchomosci w odniesieniu do
gruntéw, budynkéw i budowli (por. S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat,
M. Niezgddka-Medek, J. Rudowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz., Wyd. 11.,
Wolters Kluwer, W-wa 2019 r., s. 523-524).

Majac na uwadze powyzsze, NSA uznal zarzut naruszenia art. 75 § 4a w zwigzku
z art. 21 § 3 O.p. w zwigzku z art. 6 ust. 9 pkt 1 u.p.ol. za nieuzasadniony. Jak
zasadnie wskazal NSA, w ww. wyroku zasadniczy spor dotyczy tego, czy w stanie
prawnym obowigzujacym od 1 stycznia 2017 r. za budowle w rozumieniu u.p.o.l
nalezy uwazac wylgcznie elementy budowlane elektrowni wiatrowej, tj. fundament
i wiezg, czy takze urzadzenie techniczne wchodzace w sktad elektrowni wiatrowe;.

Zdaniem Skarzacej, od 1 stycznia 2017 r., tak jak przedtem, za budowle nalezy
uwazac¢ wylacznie elementy budowlane elektrowni wiatrowej, czyli fundament oraz
wieze. W ocenie organu zas, na skutek zmian ustawowych wprowadzonych u.i.e.w.,
podatkiem od nieruchomosci od 1 stycznia 2017 r. objeta zostala — jako budowla
— cala elektrownia wiatrowa, na ktdrg skladajg si¢ co najmniej fundament i wieza,
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oraz elementy techniczne, tj. wirnik z zespotem fopat, zespot przeniesienia napedu,
generator pradotworczy i zespol gondoli wraz z mocowaniem i mechanizmem
obrotu.

Zdaniem Sadu, zgodnie z ww. wyrokiem NSA, o kwalifikacji okreslonych
obiektow jako budowli, oprécz definicji sformulowanej w art. 3 pkt 3 u.p.b. moga
przesadzi¢ réwniez inne przepisy ustawy Prawo budowlane oraz zalacznik do niej
okreslajacy kategorie obiektéw budowlanych.

Majac na uwadze ww. zakres sporu, powtdrzy¢ nalezy za NSA, ze problem
bedacy istotg sporu w niniejszej sprawie wielokrotnie byt przedmiotem wypowie-
dzi Naczelnego Sadu Administracyjnego i w tym zakresie wypracowana zostala
jednolita linia orzecznicza, ktérg Naczelny Sad Administracyjny w rozpoznawanej
sprawie podzielit wykorzystujac w poczynionych wywodach argumentacje NSA
przedstawiong w wyrokach z dnia 5 grudnia 2019 r., Il FSK 3759/17; z dnia 16 lipca
2019 r., IT FSK 3290/17; z dnia 18 wrze$nia 2019 r., IT FSK 3288/17 i z dnia 7 listo-
pada 2019 r., II FSK 3742/17.

NSA wskazal ponadto, ze zarzuty skargi dotycza zakresu opodatkowania elek-
trowni wiatrowej za$§ meritum zagadnienia prawnego stanowigcego przedmiot
skargi, byto przedmiotem rozwazan w wyroku sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 22 pazdziernika 2018r., IT FSK 2983/17.

Zasadnicze znaczenie z punktu widzenia istoty sporu ma ocena zarzutéw naru-
szenia przepisow prawa materialnego, wskazanych w skardze, tj. art. 1a ust. 1 pkt 2
up.ol wzw. zart. 2 pkt 112 u.iew.

Jak dalej wskazal NSA w ww. wyroku, rozstrzygniecie sprawy wiaze si¢ w isto-
cie z ustaleniem, jak od dnia 1 stycznia 2017 r. nalezalo rozpoznawa¢ przedmiot
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci w przypadku elektrowni wiatrowych,
tj. czy przedmiot opodatkowania stanowit jedynie fundament oraz wieza (cze$¢
budowlana), czy tez calos¢, na ktorg sktadaja si¢ wymienione sktadniki budowlane
oraz tzw. elementy techniczne elektrowni wiatrowej. NSA zaznaczyt, ze w wyniku
zmian legislacyjnych dokonanych ustawg z dnia 7 czerwca 2018 r. 0 zmianie ustawy
o odnawialnych zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1276),
m.in. w art. 3 pkt 3 Prawo budowlane, katalog budowli zawarty w tym przepisie
zostal jednoznacznie uzupelniony o ,czesci budowlane urzadzen technicznych
(kottoéw, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych
i innych urzadzen)”. Ustawodawca przywrdcil zatem w tym zakresie brzmienie
przepisu w stanie prawnym obowigzujacym do dnia 15 lipca 2016 r. Zarazem ozna-
cza to, ze w $wietle obowiazujacych obecnie unormowan, nie nastrecza trudnosci
identyfikacja przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Dokonu-
jac ustalen w tym zakresie, zastosowanie znajda wylacznie przepisy u.p.o.l. (art. 2
ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 1a ust. 1 pkt 2) oraz art. 3 pkt 3 u.p.b.
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Rozstrzygniecie sporu odno$nie do wykladni przepiséw w zakresie opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci elektrowni wiatrowych wymaga w pierwszej
kolejnosci odwotania sie do tresci wlasciwego przepisu ustawy podatkowej. Zakres
przedmiotowy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci sprecyzowany zostat
w art. 2 ust. 1 u.p.o.l. Pozostale jednostki redakcyjne art. 2 wskazuja katalog nieru-
chomosci wylaczonych z przedmiotu opodatkowania.

W art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. wymienione zostaly ,,budowle lub ich cz¢sci zwia-
zane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej”. Definicja budowli nakreslona
zostala w art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., w $wietle ktorej oznacza ona ,,obiekt budowlany
w rozumieniu przepisow prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem
malej architektury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego zwigzane z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozliwo$¢ uzyt-
kowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem”. W sprawie nie jest sporne, ze
elektrownie wiatrowe s3 ,,zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej”
Watpliwosci wiaza si¢ ze sposobem postrzegania definicji budowli.

Zgodnie z definicjg zawartg w art. 1la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l, budowla to: 1) obiekt
budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego (niebedacy budynkiem
lub obiektem matej architektury); 2) urzadzenie budowlane w rozumieniu przepi-
sow Prawa budowlanego zwigzane z obiektem budowlanym, ktére zapewnia moz-
liwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem.

W wyroku z 13 wrzeénia 2011 r., P 33/09 Trybunal Konstytucyjny podkreslit,
ze ,definicje wyrazéw budynek i budowla, sformulowane w art. 1a ust. 1 pkt 1
i 2 u.p.ol, obarczajg nie tylko mankamenty, ktore zostaly stwierdzone przy okazji
analizy Prawa budowlanego, lecz one same stanowia Zrédfo nowych niejasnosci”
Sad konstytucyjny potwierdzit wprawdzie, Ze postugiwanie si¢ w tekscie prawnym
odestaniami jest zgodne z dyrektywami zawartymi w rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz.U.
z 2016 r. poz. 283), to jednak wyraznie wskazywal na konieczno$¢ zapewnienia
gwarancji dostatecznej okre§lono$ci regulacji prawnych. Powtérzone to zostalo
m.in. w wyroku z 13 grudnia 2017 r., SK 48/15. Nie decydujac si¢ w orzeczeniu
z 13 wrzesnia 2011 r. na stwierdzenie niekonstytucyjno$ci wymienionych regulacji,
Trybunal zarazem wskazal na sposéb odtworzenia na ich podstawie norm praw-
nych, jako wypowiedzi warunkujacych ich zgodno$¢ z Ustawg Zasadniczg. Nalezy
zatem za Trybunalem Konstytucyjnym powtérzy¢, ze z punktu widzenia stan-
dardéw konstytucyjnych zakresem przedmiotowym opodatkowania podatkiem
od nieruchomos$ci moga zosta¢ objete budowle w rozumieniu art. 3 pkt 3 uw.p.b.,
nalezace do kategorii obiektow, ktdre expressis verbis wymieniono w tym przepisie,
innych przepisach tej ustawy lub zalaczniku do niej, bedace wraz z instalacjami
i urzadzeniami obiektem budowlanym.
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Jednoczes$nie Trybunal zwrécil uwage, iz ,nie jest wykluczone, ze o statusie
poszczegolnych obiektow i urzadzen wspoéldecydowaé bedg réwniez inne przepisy
rangi ustawowej, uzupetniajace, modyfikujace czy doprecyzowujace prawo budow-
lane”. To ostatnie spostrzezenie wigze si¢ z wyjasnieniem uzytego w art. la ust. 1
pkt 1i2 u.p.ol. wyrazenia: ,przepisy prawa budowlanego’, a nie ,przepisy Prawa
budowlanego”. Tylko postuzenie si¢ przez ustawodawce drugim z tych zwrotow
pozwalaloby na przyjecie tezy o jednoznacznym odestaniu do Prawa budowlanego.
Za bledne wobec tego uzna¢ nalezy wnioskowanie, ze art. 1la ust. 1 pkt 2 u.p.ol,
poprzez zwrot ,w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego” odsyta wylacznie do
Prawa budowlanego.

NSA w ww. wyroku wskazal, Ze w jego ocenie, art. 2 pkt 1 u.i.e.w. uzupelnia kata-
log budowli wyszczegélnionych w art. 3 pkt 3 u.p.b. W ocenie NSA, podstawowe
znaczenie dla oceny prawidtowosci zawartego w art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. ode-
stania ma uzyty w art. 2 pkt 1 u.i.e.w. zwrot legislacyjny ,w rozumieniu przepiséw
prawa budowlanego”. Skoro nakreslona w art. 2 pkt 1 u.i.e.w. definicja elektrowni
wiatrowych zostala skonstruowana na potrzeby ,,przepiséw prawa budowlanego”,
to okolicznos$¢ ta nie moze zosta¢ nieuwzgledniona w procesie wykladni art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. NSA powtérzyl przy tym, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku
w sprawie P 33/09 zauwazyl, iz ,,nie jest wykluczone, Ze o statusie poszczegolnych
obiektow i urzadzen wspoldecydowa¢ beda rowniez inne przepisy rangi ustawo-
wej, uzupelniajgce, modyfikujace czy doprecyzowujace prawo budowlane” NSA
podkreslit jednoczesnie, ze art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. odsyta do ,,przepiséw prawa
budowlanego” w odniesieniu do pojecia ,,obiektu budowlanego” (czy tez ,urza-
dzenia budowlanego”), a nie budowli. Do elektrowni wiatrowych zastosowanie
znajduje definicja obiektu budowlanego zawarta w 3 pkt 1 Prawa budowlanego
w powiazaniu z kategorig XXIX zalacznika do Prawa budowlanego, a wiec pojecie
uksztaltowane w ,,przepisach prawa budowlanego”

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w rozpoznawanej sprawie nie
mozna takze poming¢ znaczenia regulacji art. 17 u.i.e.w., jako potwierdzajacej fakt
zmiany opodatkowania elektrowni wiatrowych, dokonanej 1 stycznia 2017 r. Zgod-
nie z tym przepisem, ,,od dnia wejscia w zycie ustawy do dnia 31 grudnia 2016 r.
podatek od nieruchomosci dotyczacy elektrowni wiatrowej ustala si¢ i pobiera
zgodnie z przepisami obowigzujacymi przed dniem wejscia w zycie ustawy”.

W ocenie NSA wyrazonej w ww. wyroku, przepis ten w kontekscie art. 2 pkt 1
u.i.e.w. wskazuje, ze 1 stycznia 2017 r. nastgpita zmiana sposobu ustalania przed-
miotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, majaca zasadniczy wplyw na
wysokos¢ opodatkowania tym podatkiem elektrowni wiatrowych.

Jednak za usprawiedliwiony wobec tego uznal NSA poglad o istnieniu pod-
staw do uznania, ze przepisy wi.e.w., a zwlaszcza art. 2 ust. 1 tej ustawy, mialy
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zastosowanie do skonstruowania normy prawnej regulujgcej przedmiot opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci. Analiza art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zwigzku
zart. 3 pkt 1iart. 3 pkt 3 u.p.b. oraz opisu zawartego w zalgczniku do u.p.b., w kon-
tekscie relacji tych unormowan do art. 2 pkt 1 u.i.e.w. wskazuje, ze ten ostatni prze-
pis uzupelnia, a nawet modyfikuje regulacje u.p.b.

NSA wskazal, ze koniecznym w rozpoznawanej sprawie bylo obszerne przyto-
czenie przeslanek uzasadnienia wyroku NSA z dnia 22 pazdziernika 2018 r. wyda-
nego w skladzie poszerzonym w sprawie I FSK 2983/17, z tego wzgledu, ze Naczelny
Sad Administracyjny podzielit wynikajace zen konkluzje, za$ jednoczes$nie wynika
z niego jednoznacznie, ze podniesione przez Skarzaca zarzuty odnoszace si¢ do
naruszenia przepiséw prawa materialnego, tj. ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych, prawa budowanego i ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatro-
wych, nie zastugujg na uwzglednienie.

Odnoszac si¢ z kolei do postawionych w uzasadnieniu zarzutéw skargi zarzutow
w zakresie naruszenia art. 32 ust. 1 i art. 84 Konstytucji oraz art. 107 ust. 1 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej Sad i te zarzuty uznal za bezzasadne.

Sad wskazuje, Ze w ocenie Naczelnego Sagdu Administracyjnego wyrazonej
w wyroku wydanym w rozpoznawanej sprawie, nie sa uzasadnione zarzuty Skarza-
cej nawigzujgce do naruszenia przepisow Konstytucji RP. Jak bowiem wskazal NSA
obowigzek dokonywania prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw nie oznacza bez-
posredniego stosowania przez organy podatkowe norm Konstytucji, gdyz przepisy
ustawy zasadniczej dotyczace prawa daninowego, nakazujg regulowanie tej materii
ustawami zwyklymi (art. 84 i art. 217 Konstytucji).

NSA uznal w ww. wyroku, ze Organ nie uchybil tez zasadzie réwnosci wobec
prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Sad ten podkreslit, Ze na gruncie obowiazujacej
Konstytucji RP ustawodawca dysponuje szerokim zakresem swobody w regulowa-
niu zycia spoteczno-gospodarczego. W odniesieniu do zasady réwnosci oznacza to,
ze wybor kryteriow réznicowania w poszczegdlnych dziedzinach zycia spoleczno-
-gospodarczego nalezy do ustawodawcy (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 maja 2002 r., P 10/01, publ. OTK-A 2002/3/35).

Ma to oczywiscie zwigzek z uprawnieniem ustawodawcy do samodzielnego
okreslania zalozen polityki gospodarczej, w ramach czego ma on prawo do przyj-
mowania $rodkéw umozliwiajacych stymulowanie rozwoju okre$lonych branz
czy dzialéw gospodarki, w tym w zakresie prawa daninowego. Kontrola tego typu
zachowan przez sady administracyjne nie jest dopuszczalna. NSA w pelni podzielit
m.in. poglady zaprezentowane w odniesieniu do zasady réwnosci w wyroku NSA
z 18 wrze$nia 2019, IT FSK 3288, sformulowane na tle podobnej kwestii do tej, jaka
jest przedmiotem sporu w niniejszej sprawie.
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NSA wskazal ponadto, ze z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego wynika (m.in. uwagi zawarte w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13
grudnia 2017 r., SK 48/15), ze wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zasada réw-
nosci nakazuje identyczne traktowanie podmiotéw znajdujacych sie w takiej samej
lub zblizonej sytuacji prawnie relewantnej. Zasada ta zarazem nakazuje naklada¢
jednakowe obowigzki, wzglednie przyznawac jednakowe prawa podmiotom odzna-
czajacym si¢ tg sama cechg istotna, a jednoczes$nie dopuszcza, lecz nie wymaga, by
naklada¢ rézne obowiazki, wzglednie przyznawac rézne prawa podmiotom, ktdre
taka ceche posiadajg oraz podmiotom, ktdre jej nie posiadaja. W rozpoznawanej
sprawie uzna¢ nalezy, na co wskazal NSA w ww. wyroku, ze cechg prawnie rele-
wantng, do ktdrej nawigzuje Trybunat Konstytucyjny, nie jest ogoélnie produkcja
energii elektrycznej, lecz jej wytwarzanie z uzyciem turbiny napedzanej wiatrem.
Sytuacja prawna tych podmiotéow w zakresie okreslenia przedmiotu opodatkowa-
nia podatkiem od nieruchomosci jest taka sama (tak NSA w wyroku z 18 wrzesnia
2019, IT FSK 3288). U kazdego z nich bowiem tym przedmiotem jest elektrownia
wiatrowa (budowla) sktadajaca si¢ z czesci budowlanych i technicznych. Ustawa
nie zawiera unormowan skutkujacych wyodrebnieniem w tej grupie podatnikéw
traktowanych odmiennie niz pozostali przedsigbiorcy. Tak samo w odniesieniu do
analogicznego problemu argumentowal NSA w wyroku z 18 wrze$nia 2019, IT FSK
3288 i NSA w rozpoznawane]j sprawie stanowisko to w pelni podzielil. Jak dalej
wskazano z zasady zaufania do organdéw panstwa i stanowionego przez nie prawa
nie wynika zakaz dokonywania zmian w zakresie opodatkowania. Trybunal Kon-
stytucyjny wielokrotnie zaznaczal, ze dopuszczalne jest ograniczenie okreslonych
warto$ci i zasad konstytucyjnych, jezeli nie ma ono charakteru arbitralnego i uza-
sadnione jest potrzebg ochrony innych wartosci konstytucyjnych, positkujgc sie
w tym zakresie zasadg proporcjonalnosci. W wyroku z dnia 27 czerwca 2006 r., K
16/05 (opubl.: OTK-A 2006 nr 6 poz. 69) wskazal, ze bezwzgledna ochrona zasady
praw nabytych prowadzilaby do petryfikacji systemu prawnego, uniemozliwia-
jac wprowadzenie niezbednych zmian w obowigzujacych regulacjach prawnych,
w sytuacji zmiany warunkéw spotecznych lub gospodarczych.

Naczelny Sad Administracyjny w ww. wyroku wydanym w rozpoznawane;j
sprawie uznal réwniez, ze jakkolwiek zasadnicza zmiana wprowadzona ustawa
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych polegata na rozszerzeniu od dnia
1 stycznia 2017 r. przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, to
jednak rozszerzenie to nie ma charakteru dyskryminujacego, gdyz znajduje zasto-
sowanie jednakowo do wszystkich podmiotéw prowadzacych tego rodzaju dziatal-
no$¢ na terytorium kraju. Decyzja ustawodawcy o rozszerzeniu definicji budowli
w przypadku elektrowni wiatrowej, jezeli tylko nie skutkuje nieuzasadnionym zréz-
nicowaniem sytuacji podmiotéw posiadajgcych elektrownie wiatrowe, wpisuje sie
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w zakres swobody regulacyjnej ustawodawcy, ktéry tym samym daje wyraz temu,
jakie wartosci spoleczne korzystaja z pierwszenstwa ochrony.

Sad wskazuje rowniez, ze w ocenie NSA wyrazonej w ww. wyroku wydanym
w rozpoznawanej sprawie brakuje podstaw do uwzglednienia zarzutu naruszenia
art. 107 TFUE poprzez wprowadzenie definicji elektrowni wiatrowej jako budowli,
ktéra potencjalnie mogtaby zwigksza¢ obcigzenia fiskalne.

W powyzszym zakresie NSA wskazal na poglad wyrazony w wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lutego 2019 r., II FSK 1893/17, zgodnie
z ktérym rozwazania na temat ewentualnej ingerencji sadu krajowego w celu
zapobiezenia dyskryminacji spowodowanej udzieleniem niedozwolonej pomocy
publicznej przez panstwo czltonkowskie UE, wzglednie wystgpienia do TSUE
z pytaniem prejudycjalnym dotyczacym konkretnego przypadku ewentualnego
udzielenia niedozwolonej pomocy publicznej przez nieopodatkowanie podat-
kiem od nieruchomosci elementéw technicznych elektrowni innych, niz wiatrowe,
wymaga uprzedniego rozwazenia, czy w badanym przypadku w ogole wystgpily
przestanki do chocby potencjalnego stwierdzenia mozliwosci wystapienia pomocy
publicznej w postaci uzyskania przez niektorych uczestnikéw rynku unijnego
selektywnej korzysci. Wymaga to odniesienia si¢ do tresci art. 107 ust. 1 TFUE.
Jak wskazano w wyroku TSUE z dnia 21 grudnia 2016 r. C-20/15 P i C-21/15 P
(publ. https://curia.europa.eu), uznanie okreslonego srodka krajowego za pomoc
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE wymaga facznego spelnienia czterech
warunkow: po pierwsze, musi to by¢ interwencja panistwa lub przy uzyciu zasobow
panstwowych; po drugie, interwencja ta musi by¢ w stanie wplyna¢ na wymiane
handlowg miedzy panstwami czlonkowskimi; po trzecie, musi przyznawa¢ benefi-
cjentowi selektywna korzys¢; po czwarte, musi zakldcaé konkurencje lub grozic jej
zakldceniem. Istotnego znaczenia nabiera ocena spelnienia warunku selektywnej
korzysci, co wymaga ustalenia, czy w ramach danego systemu prawnego kwalifi-
kowany $rodek krajowy moze sprzyja¢ niektérym przedsiebiorcom lub produkeji
niektérych towaréw w porédwnaniu z innymi, znajdujacymi si¢ w poréwnywalnej
sytuacji faktycznej i prawnej w $wietle celu przyswiecajacego temu systemowi i tym
samym poddaniu ich odmiennemu traktowaniu, ktére moze zosta¢ zasadniczo
uznane za dyskryminacyjne. Gdy sporny srodek pomyslany jest jako system pomocy,
a nie pomoc indywidualna, to na Komisji Europejskiej spoczywa obowiazek udo-
wodnienia, ze przyznaje on wylaczng korzys¢ niektérym przedsiebiorstwom lub
niektérym sektorom dzialalnoéci. Srodek przyznajacy korzy$¢ podatkows, ktéry
mimo iz nie wiaze si¢ z przeniesieniem zasoboéw panstwowych, stawia beneficjen-
tow w sytuacji korzystniejszej od innych podatnikéw, moze przysparzaé selektyw-
nej korzysci beneficjentom i tym samym stanowi pomoc panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE. Natomiast takiej pomocy w rozumieniu tego przepisu nie
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stanowi korzys¢ podatkowa wynikajgca z ogdlnego przepisu majacego zastosowa-
nie, bez zréznicowania, do wszystkich podmiotéw gospodarczych. W celu uznania
krajowego $rodka podatkowego za ,selektywny” nalezy wpierw zidentyfikowaé
powszechny lub ,normalny” system podatkowy obowiazujacy w danym panstwie
czlonkowskim, a nastepnie wykaza¢, ze dany $rodek stanowi odstepstwo od owego
powszechnego systemu, jako ze wprowadza on zréznicowanie wsréod podmiotow
gospodarczych znajdujacych si¢, w swietle celu przyswiecajacego temu powszech-
nemu systemowi, w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawnej (por. wyrok
TSUE w sprawie C-20/15 P i C-21/15 P, pkt 57 i przytoczone tam orzecznictwo).
NSA wskazal réwniez, ze w doktrynie przyjmuje sie, ze formami udzielania przez
panstwa czlonkowskie UE pomocy publicznej sg takie, ktére prowadzg do zmniej-
szenia ciezarow, ktére normalnie obcigzajg budzet przedsigbiorstwa, a ktdére nie
s3 subwencjami w $cistym tego slowa znaczeniu, lecz maja takg sama nature oraz
wywieraja podobny efekt. Jako przyklady mechanizméw podatkowych wskazuje sie
zwolnienie od podatku, obnizenie podstawy opodatkowania, przyznanie kredytu
podatkowego, czg$ciowy zwrot podatku, potracenia podatkowe, wylaczenie spod
opodatkowania niektorych przedsigbiorstw. Procz tego wskazano na tzw. opodat-
kowanie asymetryczne, ktére sprowadza si¢ do tego, ze pewnemu podatkowi o sto-
sunkowo waskim zakresie opodatkowania zostaje poddana pewna grupa oséb, za$
inna nie podlega mu, mimo ze powinna zosta¢ opodatkowana (por. M. Kalinowski
Pomoc patnistwa dla przedsiebiorcéw w prawie Unii Europejskiej a podatki bezposred-
nie, Torun 2016, s. 59-60, 62-63 i 66). Podstawowymi formami udzielania pomocy
publicznej w drodze regulacji podatkowych sg zwolnienia i ulgi podatkowe, prefe-
rencyjne stawki podatkowe, czy redukcja podstawy opodatkowania.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku wydanym w rozpoznawanej sprawie
powolal si¢ réwniez na poglad wyrazony w wyroku NSA w sprawie II FSK 1893/17,
w ktérym wskazano, ze pomoc panstwa utozsamia¢ nalezy z udzieleniem benefi-
cjentowi okreslonej korzysci przy uzyciu zasobow panstwa, ktéra moze przybraé
posta¢ m.in. preferencyjnych stawek podatkowych, stanowigcych odstepstwo od
systemu powszechnie obowigzujacego. Cecha charakterystyczng tak rozumianej
pomocy panstwa jest ubieganie si¢ beneficjenta o te¢ pomoc oraz uzyskanie przez
beneficjenta okreslonej korzysci podatkowej. Z kolei selektywnos¢ pomocy odnie-
siona jest do zastosowania jej wobec przedsiebiorstw znajdujacych si¢ w poréwny-
walnej sytuacji faktycznej lub prawne;.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazonej w wyroku wydanym
w rozpoznawanej sprawie, w 2017 r. nie doszlto do udzielenia jakiejkolwiek pomocy
publicznej domniemanym beneficjentom, za ktérych Skarzaca uwaza przedsie-
biorcéw wytwarzajacych energie elektryczng przy wykorzystaniu innych zrédet
niz energia wiatru. W wyniku wprowadzenia regulacji wynikajacych z ui.ew.
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przedsiebiorcy ci nie otrzymali Zadnej dotacji lub subwencji, ani nie mogli si¢
ubiegac o jakakolwiek korzys¢ podatkowa w postaci ulgi, zwolnienia lub zanie-
chania poboru. Nie doszlo wigc w ich sytuacji podatkowej do zadnej interwencji
przy uzyciu zasobow panstwa. Ewentualne pogorszenie warunkéw prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej przez przedsigbiorcow wytwarzajacych energie wiatrowa
w nastepstwie podwyzszenia opodatkowania podatkiem od nieruchomosci majatku
stuzacego do prowadzenia tej dziatalnosci nie powinno by¢ réwniez poczytywane
i utozsamiane z udzieleniem asymetrycznej, selektywnej korzysci nieokreslonemu
blizej gronu przedsi¢biorcéw wytwarzajacych energie elektryczng z innych zrodel.
Czyli inaczej mowiac, wytwarzajacych energie w inny sposdb, z zastosowaniem
odmiennych technologii i odmiennych urzadzen technicznych, skoro warunkiem
uznania pomocy panstwa za selektywna jest skierowanie jej do niektérych przed-
siebiorstw sposrdd znajdujacych sie w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawnej.
O poréwnywalnosci istotnych cech prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej mozna,
w ocenie NSA, moéwi¢ wylgcznie w odniesieniu do przedsi¢biorcéw zajmujgcych
sie energetyka wiatrowa, a nie do wszystkich przedsigbiorcow branzy energetycznej,
wzglednie nawet do wszystkich przedsiebiorcéw wytwarzajgcych energie ze zrodet
odnawialnych, tak na gruncie przepiséw krajowych jak i unijnych. NSA przypo-
mnial, ze przedmiotem opodatkowania w podatku od nieruchomosci sa grunty,
budynki lub ich czesci i budowle lub ich czgsci zwigzane z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej, czyli takie ktore s3 w posiadaniu przedsiebiorcy lub innego
podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarczg (art. 2 ust. 1 pkt 1-3 w zw. z art.
laust. 1 pkt 3 u.p.o.l.). Dokonujac identyfikacji poszczegolnych budynkéw, budowli
i gruntéw stuzacych dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na wytwarzaniu energii
elektrycznej nie mozna dokonywac generalizacji, czy tez prostego pordwnania i ich
przyporzadkowania do identycznych lub spelniajacych podobne funkcje czgsci
budowli badz elementéw technicznych budowli, badz cz¢s$ci budowlanych urza-
dzen technicznych w réznych elektrowniach.

Ponadto NSA www. wyroku z dnia 14 pazdziernika 2020 r., I FSK 1596/18 uznal,
ze w przypadku ustalenia podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci
w przypadku budowli elektrowni wiatrowej w 2017 r. trudno méwié¢ o typowym
zwolnieniu czy uldze podatkowej, ale niewatpliwie na skutek przyjetej regulacji
przedsiebiorcy realizujacy inwestycje w elektrownie wiatrowe mieli podwyzszong
podstawe opodatkowania, co spowodowalo w rezultacie wyzsze opodatkowanie
podatkiem od nieruchomosci. Nalezy jednak rozwazy¢, czy tym samym oznaczalo
to nieuprawnione, a zatem asymetryczne uprzywilejowanie przedsigbiorcéw pozy-
skujacych energi¢ elektryczng z innego zrdédla niz elektrownie wiatrowe.
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Majac na uwadze ww. oceny prawne zawarte w wyroku NSA z dnia 14 pazdzier-
nika 2020 r., IT FSK 1596 i art. 153 oraz 190 P.p.s.a. za niezasadne Sad uznat zarzuty
skargi w powyzej wskazanym zakresie.

Sad przypomina w tym miejscu, ze NSA w wyroku wydanym w rozpoznawanej
sprawie za zasadny uznal jednak zarzut skargi kasacyjnej w zakresie zarzut naru-
szenia art. 4 ust. 1 pkt 3 i art. 4 ust. 5 u.p.o.l. Skarzaca podnosita, ze nie jest mozliwe
ustalenie podstawy opodatkowania elektrowni wiatrowej z wykorzystaniem war-
tosci poczatkowej w rozumieniu przepiséw o podatkach dochodowych poniewaz
z braku danych koniecznych do ustalenia podstawy opodatkowania w taki sposob,
podstawe opodatkowania powinna stanowi¢ warto$¢ rynkowa okreslona na dzien
powstania obowigzku podatkowego. W przedmiotowej sprawie Skarzaca, wnoszac
o stwierdzenie nadplaty, kwestionowala zadeklarowang podstawe opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci elektrowni wiatrowych. Organ podatkowy, aby usta-
li¢ czy nadplata powstala, a jedli tak, to w jakiej wysokosci, obowigzany byl okre-
§li¢ podstawe opodatkowania w nawigzaniu do art. 4 ust. 1 pkt 3 lub ust. 5 u.p.o.l.
Dopiero bowiem okreslenie prawidlowej podstawy opodatkowania elektrowni
wiatrowych jako budowli i zastosowanie wlasciwej stawki podatku moze da¢
odpowiedz czy podatnik prawidtowo zadeklarowat i zaptacil podatek z tego tytutu.
Istotna jest zatem ocena czy podstawe opodatkowania stanowi warto$¢, o ktorej
mowa w przepisach o podatkach dochodowych, ustalona na dzien 1 stycznia roku
podatkowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym roku, czy tez
zastosowanie w przedmiotowej sprawie art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l nie jest mozliwe ze
wzgledu na sposob ujecia obiektu w ewidencji srodkéw trwalych, co powoduje, ze
podstawe opodatkowania stanowi ich warto$¢ rynkowa, okreslona przez podatnika
na dzien powstania obowiazku podatkowego.

NSA wskazal w powyzszym zakresie, ze w odpowiedzi na wezwania organu
Skarzaca przedlozyta wykaz $rodkéw trwalych podlegajacych opodatkowaniu
wedlug korekty deklaracji oraz wykaz wszystkich srodkéw trwalych potozonych na
terenie Gminy S. SKO w swojej decyzji podkreslito, Ze w sprawie organy okreslily
warto$¢ spornych budowli na podstawie zapiséw ewidencji srodkéw trwatych. NSA
wskazal na brak odniesienia si¢ przez Sad I instancji do powyzszego zarzutu.

Odnoszac si¢ zatem do ww. zarzutu, Sad wskazuje, ze zgodnie z art. 122
iart. 187 § 1 O.p. do organu podatkowego nalezy wyjasnienie wszystkich okolicz-
nosci niezbednych dla rozstrzygniecia sprawy. Zasada prawdy obiektywnej wyra-
zona w art. 122 O.p., oraz zasada zupelnosci postepowania dowodowego, zawarta
w art. 187 O.p., naktadajg na organ administracji publicznej prowadzacy poste-
powanie obowigzek ustalenia stanu faktycznego na podstawie calo$ciowo zebra-
nego materialu dowodowego. Przy czym, zgodnie z art. 180 § 1 O.p., jako dowdd
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nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie jest
sprzeczne z prawem.

W odniesieniu do opodatkowania budowli podatkiem od nieruchomosci jedna
z istotnych kwestii, jakie powinny by¢ ustalone, jest warto$¢ budowli, o ktorej
mowa w przepisach o podatkach dochodowych. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l,
warto$¢ ta powinna by¢ ustalona na dzien pierwszego stycznia roku podatkowego
w wysoko$ci stanowigcej podstawe amortyzacji w tym roku, niepomniejszonej
o odpisy amortyzacyjne. W przypadku budowli catkowicie zamortyzowanych, pod-
stawe opodatkowania stanowi ich warto$¢ z dnia pierwszego stycznia roku, w kto-
rym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego. Jezeli od budowli nie dokonuje
sie odpiséw amortyzacyjnych, podstawe opodatkowania stanowi ich warto$¢ ryn-
kowa (art. 4 ust. 5 u.p.o.l.). Nie mozna jednak zapomina¢, ze wartos¢ budowli powi-
nien okredli¢ podatnik (bedacy osoba prawna), uwzgledniajac powyzsze zasady
w deklaracji podatkowej, ktérg ma obowiazek ztozy¢ stosownie do art. 6 ust. 9 pkt
1 uw.p.ol. W razie watpliwosci co do prawidlowosci podanej przez podatnika war-
tosci budowli, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l,, organ podatkowy moze
i powinien jg zweryfikowaé w postepowaniu podatkowym za pomocg wszelkich
dostepnych srodkéw dowodowych.

Przy czym - zgodnie z ww. wyrokiem NSA wydanym w rozpoznawanej spra-
wie przedmiotem opodatkowania tym podatkiem objete byly od 1 stycznia 2017 r.
wylacznie fundament, wieza oraz elementy techniczne elektrowni wiatrowych,
wymienione w art. 2 ust. 2 u.i.e.w.

Sad przypomina ponownie, ze dla ustalenia podstawy opodatkowania w rozpo-
znawanej sprawie — istotna jest ocena czy podstawe opodatkowania stanowi war-
tos¢, o ktorej mowa w przepisach o podatkach dochodowych, ustalona na dzien
1 stycznia roku podatkowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym
roku, czy tez zastosowanie w przedmiotowej sprawie art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.L.

Skarzaca podnosi, ze nie jest mozliwe ustalenie podstawy opodatkowania
elektrowni wiatrowej w oparciu o warto$¢ poczatkowa w rozumieniu przepiséw
o podatkach dochodowych poniewaz z braku danych koniecznych do ustalenia
podstawy opodatkowania w taki sposdb, podstawe opodatkowania powinna sta-
nowi¢ wartos$¢ rynkowa okreslona na dzien powstania obowiazku podatkowego.

SKO w swojej decyzji podkreslito, ze w sprawie organy okreslily wartos¢ spor-
nych budowli, opierajac si¢ na zapisach ewidencji srodkéw trwalych. Jak bowiem
wynika z akt sprawy, Skarzaca na wezwanie organow przedlozyta wykaz srodkow
trwatych podlegajacych opodatkowaniu wedlug korekty deklaracji oraz wykaz
wszystkich srodkéw trwatych potozonych na terenie Gminy S.

Sad zauwaza jednak, ze z przedlozonego przez Skarzacg wykazu srodkow
trwalych, przestanych wraz z pismem z dnia 4 kwietnia 2017 r., wynika jedynie,
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ze wskazane w niej elektrownie wiatrowe ujete zostaly w ww. ewidencji Skarzacej,
wskazana zostala data ich aktywacji, numer inwentarzowy i warto$¢. W odniesie-
niu do poszczegdlnych elektrowni w nawiasie zawarto informacje: ,,fundament +
wieza”. Analogiczne zestawienie zalaczono do deklaracji na podatek od nierucho-
mosci za 2017 r. z 7 lutego 2017 r. Dodatkowo wraz z pismem z dnia 12 kwietnia
2017 r. Skarzaca przestala ,Wykaz budowli podlegajacych opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci’, w ktéorym wskazano — w odniesieniu do poszczegdlnych
elektrowni — odrebne elementy, tj. elektrownia (fundament + wieza) oraz elektrow-
nia (turbina), wskazujac ich daty aktywacji, wartoéci i numery inwentarzowy oraz
wykaz $rodkéw trwatych polozonych na terenie Gminy S. zawierajacy tozsame
»rozbicie” elektrowni wiatrowych, tj. elektrownia (fundament + wieza) oraz elek-
trownia (turbina), ale i zawierajacy dodatkowe pozycje m.in. aparatura do pomiaru
parametrow meteorologicznych, transformator olejowy, system CCTV.

W ocenie Sadu istotnym jest i to, ze juz we wniosku o stwierdzenie nadplaty
Skarzaca wskazywala, ze w poprzedniej deklaracji korygujacej przyjeta najbar-
dziej niekorzystng interpretacje przepisow prawa materialnego i ujeta w podsta-
wie opodatkowania elektrowni wiatrowych taczng warto$¢ wszystkich elementow
budowlanych oraz wszystkich elementéw technicznych wchodzacych w sklad elek-
trowni wiatrowej. Skoro zatem Skarzaca wskazywala, ze przyjeta wartos¢ wszyst-
kich elementéw technicznych wchodzacych w sktad elektrowni wiatrowych, tym
samym - wobec ww. przedmiotu opodatkowania - koniecznym byto ustalenie czy
tak ujete przez Skarzaca elementy techniczne elektrowni wiatrowych obejmowaty
swoim zakresem wszystkie elementy techniczne elektrowni czy tez wyltacznie ele-
menty techniczne wymienione w art. 2 ust. 2 u.i.e.w. Tylko bowiem te elementy
techniczne, ktére wymienione zostaly w art. 2 ust. 2 u.i.e.w. mogly zosta¢ przyjete
do podstawy opodatkowania.

Na podstawie ww. stanu faktycznego sprawy organ I instancji wydal decyzje
z dnia [...] maja 2017 r., w uzasadnieniu ktorej wskazal, ze w odniesieniu do 15 elek-
trowni wiatrowych WGT od nr [...] do [...] (turbina), ktére, w rozumieniu art. 2
pkt 2 ustawy o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, stanowig cze$¢
sktadowa budowli jako jej elementy techniczne, tj.: wirnik z zespolem topat, zespét
przeniesienia napedu, generator pradotworczy, uklad sterowania i zespét gondoli
wraz z mocowaniem i mechanizmem obrotu, nie stwierdzono nadplaty. Z kolei
organ odwolawczy, odnoszac si¢ do podstawy opodatkowania, wskazat jednie (s. 13
zaskarzonej decyzji), ze prawidlowe bylo ujecie przez podatnika w deklaracji z dnia
10 lutego 2017 r. warto$ci elementéw budowlanych oraz wszystkich technicznych
wchodzacych w sklad elektrowni wiatrowej oraz ze obowigzek dokonania ustalen
w zakresie warto$ci budowli przede wszystkim powinien by¢ oparty na ewidencji
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$rodkow trwalych i tak tez ustalono podstawe opodatkowania w rozpoznawanej
sprawie.

Majac na uwadze ww. okolicznosci, Sad uznal, ze organy, ustalajgc podstawe
opodatkowania, w istocie ani nie zbadaty, ani nie wykazaly, czy na wskazane przez
Skarzacg $rodki trwale (turbina) skladaly si¢ wylacznie elementy wskazane w art.
2 ust. 2 u.i.e.w. Sad ponownie podkresla, ze cho¢ wartos¢ budowli powinien okre-
§li¢ podatnik (bedacy osobg prawng), uwzgledniajac powyzsze zasady w deklaracji
podatkowej, ktéra ma obowiazek zlozy¢ stosownie do art. 6 ust. 9 pkt 1 u.p.o.L, to
jednakze w razie watpliwosci co do prawidlowosci podanej przez podatnika war-
tosci budowli, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l,, organ podatkowy moze
i powinien jg zweryfikowaé w postepowaniu podatkowym za pomoca wszelkich
dostepnych $rodkéw dowodowych. W tym bowiem zakresie zwigzany jest zasa-
dami wynikajacymiz art. 122 i art. 187 § 1 O.p. Powyzsze w rozpoznawanej sprawie
jest o tyle istotne, ze na skutek ww. opisanych zmian prawnych w czasie ujmowania
przez podatnikéw w ewidencji srodkow trwalych elektrowni wiatrowych nie bylo
wiadomym, ktére z jej elementdéw technicznych stang si¢ przedmiotem opodatko-
wania, co w efekcie przelozylo si¢ na ujmowanie w tej ewidencji nie tylko elemen-
tow wymienionych w art. 2 ust. 2 u.i.e.w., co organy powinny mie¢ szczegdlnie na
uwadze, prowadzac postepowanie dowodowe w rozpoznawanej sprawie w zakresie
ustalenia podstawy opodatkowania.

W kontekscie powyzszego Sad zauwaza, ze Skarzaca w piSmie procesowym
z 2 stycznia 2018 r. zakwestionowata zastosowanie przez organ do ustalenia pod-
stawy opodatkowania metodologii przewidzianej w art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.

Jak bowiem wskazala do ustalenia podstawy opodatkowania stosowanie tej
metodologii nie jest mozliwe ze wzgledu na sposob ujecia budowli w ewidencji
srodkow trwatych prowadzonych przez Skarzaca. Przedstawita sposdb ujecia w jej
ewidencji srodkow trwatych elementow skladajacych sie na elektrownie wiatrows.
W ocenie Skarzacej podstawa opodatkowania powinna zosta¢ okreslona na pozio-
mie ich warto$ci rynkowej na dzien powstania obowigzku podatkowego, tj. 1 stycz-
nia 2017 r,, zgodnie z art. 4 ust. 5 u.p.o.l. Potwierdza to, w ocenie Sadu, zasadno$¢
stanowiska o braku zupelnych ustalen faktycznych w zakresie ustalenia przez organy
podstawy opodatkowania w odniesieniu do spornych elektrowni wiatrowych.

Powyzsze uzasadnia stwierdzenie, ze zaréwno organ I jak i II instancji nie
wykazaly w uzasadnieniu wydanych decyzji w jaki sposob dokonaly ustalenia jak
i ewentualnego wyliczenia podstawy opodatkowania. Skoro bowiem za podstawe
opodatkowania przyjeto wartosci budowli, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3
u.p.o.l.,, organ powinien wykazac¢, ze zakres wskazanych w ww. ewidencji srodkéw
trwatych elementéw technicznych elektrowni wiatrowych pokrywa sie z zakresem
art. 2 ust. 2 u.i.e.w,, a jezeli zakres Srodkow trwatych w tym zakresie jest szerszy
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anizeli wskazany w art. 2 ust. 2 u.i.e.w.,, organy powinny wykaza¢ ,klucz” ktérym
postuzyly sie w celu wyodrebnienia elementéw wskazanych w art. 2 ust. 2 ui.e.w.
i ich wartosci. Takich ustalenn w rozpoznawanej sprawie, w ocenie Sadu, zabraklo.
Sad po raz kolejny wskazuje bowiem, ze w razie watpliwosci co do prawidlowosci
podanej przez podatnika warto$ci budowli, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3
u.p.o.l, organ podatkowy moze i powinien jg zweryfikowa¢ w postepowaniu podat-
kowym za pomocg wszelkich dostepnych srodkéw dowodowych.

Brak pelnego odniesienia si¢ przez organy w uzasadnieniu wydanych rozstrzy-
gnie¢ do ustalenia podstawy opodatkowania w rozpoznawanej sprawie w odniesie-
niu do spornych elektrowni wiatrowych, w ocenie Sadu, stanowi w istocie o braku
rozpoznania przedmiotowej sprawy — w tym zakresie — przez organy i naruszenie
nie tylko art. 210 § 4 O.p. lecz w szczegdlnosci art. 122 O.p. i art. 187 § 1 O.p. Tym
samym przedwczesna okazala si¢ ocena naruszenia przepisow prawa materialnego
w zakresie ustalenia przez organy podstawy opodatkowania w odniesieniu do spor-
nych elektrowni wiatrowych.

W toku posiedzenia w dniu 10 lutego 2021 r., na podstawie art. 106 § 3 P.p.s.a.
oddalil wnioski dowodowe Skarzacej. Jak bowiem wskazal NSA w ww. wyroku
z dnia 14 pazdziernika 2020 r., IT FSK 1596/18 sprawozdania finansowe Skarzacej
za ubiegle lata majgce zobrazowac istotny wzrost obcigzen z tytutu podatku od nie-
ruchomosci w 2017 r. nie mogly przyczynic¢ si¢ do wyjasnienia istotnych watpliwo-
$ci w sprawie opodatkowania elektrowni wiatrowych.

Rozpoznajac sprawe ponownie, organy uwzglednia powyzsze rozwazania, w tym
w szczegdlnosci w zakresie koniecznosci ustalenia zakresu ujecia w ewidencji §rod-
kéw trwatych Skarzacej elementow technicznych spornych elektrowni wiatrowych
przez pryzmat art. 2 ust. 2 w.i.e.w. W tym tez zakresie organy poczynig adekwatne
ustalenia faktyczne i prawne, ktére znajda petne odzwierciedlenie w uzasadnieniu
wydanych decyzji stosowanie do art. 210 § 4 O.p.

Z podanych wyzej powodoéw Sad, dzialajac na podstawie art. 145 § 1 ust. 1
lit ¢) P.p.s.a., uchylil zaskarzona decyzje wraz z poprzedzajacy ja decyzja organu
I instancji.

O kosztach postepowania orzeczono na podstawie art. 200 i 205 § 2 Pp.s.a.
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Komentowanie regulacji prawnych w dzisiejszych, bardzo dynamicznych z punktu
widzenia dziatan legislacyjnych czasach, jest do$¢ ryzykowne. Przepisy zmieniajg
sie tak szybko, co w ostatnim czasie zasadniczo ttumaczone jest koniecznoscia
walki z pandemig wirusa SARS-CoV-2, ze niekiedy trudno jest za tymi zmianami
nadazy¢. Komentarze do ustaw dezaktualizujg si¢ juz w trakcie pisania lub zaraz
po ich napisaniu. Na szczescie wigkszos¢ zmian nie ma charakteru zasadniczego,
a stanowig one w duzej mierze wyraz doraznych potrzeb zwigzanych z funkcjono-
waniem systemu prawnego.

We wstepie do recenzowanego opracowania wskazano, ze uwzglednia ono
stan prawny obowiazujacy na dzien 25 pazdziernika 2019 roku. W tej dacie Auto-
rzy komentowali ustawe z dnia 23 pazdziernika 2018 roku o Funduszu Drog
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Samorzadowych!. Jednak na mocy nowelizacji dokonanej z dniem 31 grudnia
2020 roku? wskazana ustawa otrzymata nowg, lepsza w ocenie ustawodawcy nazwe.
Aktualnie akt ten dotyczy Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drdg. Zasadnicze cele
Funduszu pozostaly bez zmian, ale jak wskazano w uzasadnieniu do projektu nowe-
lizacji, ,Omawiana zmiana ma na celu zaakcentowanie roli jaka ma Fundusz jako
podstawowe wsparcie finansowe dla realizacji inwestycji w infrastrukture lokalna,
szczegblnie po planowanym objeciu dofinansowaniem zadan obwodnicowych
i zadan obejmujacych wylacznie poprawe bezpieczenistwa na przejsciach dla pie-
szych. Sa to bowiem zadania, ktére w niewatpliwy sposob pozytywnie wptywaja na
rozwdj drég oraz poziom bezpieczenstwa drogowego. Zwigkszenie bezpieczenstwa
w ruchu drogowym i rozwoéj drog jest za$ priorytetem Rady Ministrow” Z pew-
noscig wskazane cele sg tez priorytetem samorzadu, ale zmiana ustawy miala, jak
sie wydaje, podkresli¢, Ze finansowanie nastepuje poprzez fundusz panstwowy. Nie
jest to argument przekonujacy. Stusznie bowiem we wprowadzeniu do komentarza
wskazuje si¢ na § 16 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 roku w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej™, zgodnie z ktérym tytut
ustawy powinien odzwierciedla¢ jej przedmiot. Pomimo zmiany nazwy analizowa-
nego aktu bez zmian pozostaje jego przedmiot - reguluje on problematyke wyod-
rebnionego funduszu celowego, ktorego srodki sg przeznaczone na realizacje zadan
w zakresie budowy, przebudowy lub remontu drég gminnych, powiatowych oraz
wojewddzkich i budowy mostéw zlokalizowanych w ciagu tych drég. Po noweliza-
cji finansowanie z Funduszu objeto réwniez budowe obwodnic zlokalizowanych
w ciggu wskazanych drdg, a takze inwestycje na drogach zarzadzanych przez pre-
zydentéw miast na prawach powiatu bedacych siedzibg wojewody lub sejmiku
wojewddztwa. Rozszerzenie zakresu ustawy nie zmienilo istoty jej regulacji, stad
z pewnoscia nie bylo merytorycznych przestanek do zmiany samej nazwy Fundu-
szu, jak i tytutu ustawy, ktéra reguluje jego funkcjonowanie.

Pomimo tego, Ze analizowana ustawa po opublikowaniu komentarza zostata
znowelizowana, to w zasadniczej czesci pozostaje on nadal aktualny. Juz w tym
miejscu doceni¢ nalezy wysitek Autoréw zwigzany nie tylko z analizg szczegdto-
wych rozwigzan z zakresu finansowania inwestycji w zakresie drég samorzadowych,
lecz takze z szerszym kontekstem finanséw publicznych. Pozwalajg one zrozumie¢
ogélne mechanizmy zwigzane z finansowaniem zadan samorzagdowych. Swiadczy

I Dz.U. poz. 2161 ze zm.

2 Ustawa z dnia 19 listopada 2020 r. o zmianie ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2338).

3 Tekstjedn. Dz.U. z 2016 ., poz. 283 ze zm.
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to tez o rozleglej wiedzy Autoréw, ktorych zainteresowania badawcze znacznie
wykraczajg poza zakres komentowanej ustawy. Nalezy jednak doceni¢, ze znalezli
czas na podjecie tej z perspektywy praktyki niezmiernie waznej problematyki.

Zasadnicze z punktu widzenia komercyjnego wydawcy publikacji ksigzkowych
znaczenie majg takie elementy jak trafnos$¢ podjetej problematyki oraz jej oryginal-
nos¢ na rynku wydawniczym, a takze walory praktyczne. Skoro wiec wydawnictwo
Wolters Kluwer zdecydowalo si¢ opublikowa¢ w wersji papierowej przedmiotowy
komentarz (aktualnie taka wersja nie jest wcale oczywista, gdyz ilo§¢ zmian w prze-
pisach przemawia za przygotowaniem latwych do aktualizacji opracowan elektro-
nicznych), to wskazane kryteria uznalo za spelnione. W mojej ocenie tak wlasnie
jest — mamy do czynienia z opracowaniem dotyczacym stosunkowo nowego aktu
prawnego, ktory nie doczekal si¢ do tej pory oméwienia. I pewnie w najblizszym
czasie nikt, poza Autorami recenzowanego komentarza, ta problematyka nie
bedzie si¢ szerzej zajmowal, poniewaz wyczerpali przedmiotowa problematyke,
oczywiscie w zakresie stanu prawnego sprzed nowelizacji. Zmiany z tatwoscia
moga by¢ jednak uwzglednione przy kolejnym wydaniu komentarza, bo zainte-
resowanie nim z pewnoscig bedzie duze. I w tym miejscu warto postawi¢ pytanie
o to, do kogo opracowanie jest adresowane? Przede wszystkim widze dwie grupy
takich odbiorcow. W pierwszej kolejnosci beda to osoby odpowiedzialne za przy-
gotowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego wnioskéw o dofinansowane.
Chodzi tutaj nie tylko o pracownikéw wilasciwych urzedow, ale takze profesjonal-
nych pelnomocnikéw (radcéw prawnych, adwokatéow), ktorzy prowadza obstuge
prawng jednostek samorzadu terytorialnego. Druga zasadniczg grupa adresatoéw
komentarza beda osoby odpowiedzialne za weryfikacje wnioskdéw oraz przyzna-
wanie dofinansowania. Nie moze tez umkna¢ uwadze fakt, Ze mamy do czynienia
ze sprawami finansowymi, ktére podlegaja nadzorowi regionalnych izb obrachun-
kowych. Idac dalej, rozstrzygnigcia nadzorcze izb podlegaja zaskarzeniu do sadow
administracyjnych, co wskazuje na kolejng kategorie podmiotéw, ktére moga by¢
zainteresowane omawianym komentarzem.

Za racji wykonywanego zawodu nie moge tez nie wspomnie¢ o wplywie
komentarza na nauke¢ prawa finanséw publicznych. Nie jest przeciez tak, ze istnieje
zupelny rozdzial teorii od praktyki, a wrecz przeciwnie, uwazam, ze obszary te wza-
jemnie si¢ przenikaja. Komentarz jest tego dowodem. Zrozumienie omdwionych
w nim mechanizméw wymaga niekiedy nie tylko dobrej znajomosci szczegdtowych
regulacji ustawy dotyczacej Funduszu, lecz takze szerszego kontekstu finansowania
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zadan publicznych, w tym finansowania pozabudzetowego®. I odwrotnie - kon-
kretne rozwigzania omdéwione w komentarzu pozwalajg zrozumie¢ podstawowe
mechanizmy funkcjonowania finanséw publicznych.

Reasumujac te cze$¢ recenzji, z pelnym przekonaniem nalezy stwierdzié, ze
mamy do czynienia z opracowaniem przede wszystkim z punktu widzenia praktyki
potrzebnym. Przedstawione przez Autoréw zagadnienia s stosunkowo nowe i nie
doczekaly sie do tej pory opracowania o charakterze monograficznym. Pozwala
to postawic tezg, ze komentarz spotka sie z duzym zainteresowaniem oséb, ktdre
zetkng sie w réznych aspektach z problematyka finansowania samorzadowych
inwestycji drogowych.

Przed bardziej szczegélowym odniesieniem si¢ do merytorycznych wartos$ci
opracowania, nalezy poruszy¢ kwestie formalne. W tym aspekcie gwarantem wyso-
kiego poziomu wydawniczego jest renomowane wydawnictwo Wolters Kluwer Pol-
ska Sp. z 0.0. Publikacja ukazala si¢ w serii wydawniczej ,Komentarze Praktyczne”
i posiada znany juz i doceniany na rynku ukfad. Szczegélowa analiza przepisoéw
poprzedzona jest wprowadzeniem, w ktérym Autorzy przedstawiaja m.in. przy-
czyny uchwalenia komentowanej regulacji, cel opracowania oraz sposéb przedsta-
wienia analizowanej materii.

Sam komentarz opiera si¢ na usystematyzowanym omowieniu kolejnych przepi-
sOw ustawy. Warto zwrdci¢ uwage na to, ze w ramach bardziej rozbudowanych jed-
nostek redakcyjnych aktu, Autorzy podzielili swoje rozwazania na czesci, z zasady
poprzedzone uwagami wprowadzajacymi. Ich celem jest ogolne wprowadzenie do
bardziej szczegbélowej problematyki zasadniczo poprzez przedstawienie zakresu
danej regulacji (artykutu). Podziat tre$ci merytorycznych na czesci sprzyja przede
wszystkim poruszaniu sie¢ czytelnika w gaszczu wielu zagadnien. Prezentowane
wywody sa dzieki temu uporzadkowane i przejrzyste. Mysle, Ze pomimo tego, iz
nie mamy do czynienia z komentarzem nazbyt obszernym, dodatkowym atutem
wydania mogloby by¢ sporzadzenie indeksu rzeczowego, ktéry w jeszcze wigkszym
stopniu ulatwilby czytelnikom odszukanie interesujacych ich zagadnien.

Komentarz koncza wykazy aktéw prawnych, orzecznictwa oraz bibliogra-
fii. Nawet ich pobiezna analiza $wiadczy¢ moze o dwdch rzeczach. Po pierwsze,
wykorzystanie w szerokim zakresie orzecznictwa sadow, a takze rozstrzygniec
nadzorczych, potwierdza praktyczny aspekt opracowania. Po drugie, wykorzystana
w pracy literatura przedmiotu pozwala stwierdzi¢, ze Autorzy na tle komento-
wanej ustawy odnoszg si¢ rowniez do innych zagadnien, ktorych znajomos¢ jest

4 Problematyka ta byla do$¢ szeroko oméwiona w literaturze przedmiotu — zob. np. J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finanséw patistwa, Bialystok 2007.
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niezbedna do jej zrozumienia. Bedzie o tym jeszcze mowa w dalszej czesci recenzji,
ale juz teraz trzeba podkredli¢, ze komentarz wymagal w wielu miejscach siegniecia
do przepisow, do ktérych ustawa wprost odsylta, albo tez takich, do ktérych nie
odsytala, ale ich znajomos¢ byla konieczna z systemowego punktu widzenia. Spra-
wia to, ze w niektorych fragmentach opracowanie poszerza czytelnikowi horyzonty
o zagadnienia, ktdre z samg ustawa nie musza mu si¢ kojarzy¢ (np. regulacje doty-
czgce Banku Gospodarstwa Krajowego).

Nie moze umkna¢ ocenie takze sposob przekazu prezentowany przez Autordw.
Zagadnienia przedstawione w komentarzu sg ze swej natury zlozone, ale przed-
stawiono je w sposéb przystepny i klarowny. Naduzyciem byloby moze stwierdze-
nie, ze prezentowane wywody beda zrozumiale nawet dla oséb, ktore z prawem,
a w szczegdlnosci prawem finansowym, nigdy nie miaty do czynienia, ale chyba
nie do takich podmiotéw s3 one adresowane. Natomiast, gdy kto$ majacy kon-
kretny problem siggnie do komentarza, z duzym prawdopodobienstwem znajdzie
wskazowki dotyczace sposobu jego rozwigzania. Nalezy to doceni¢, gdyz niekiedy
komentatorzy ograniczajg si¢ do stawiania pytan, nie udzielajac na nie (zwlaszcza
gdy s trudne) odpowiedzi. Takiej sytuacji w recenzowanym komentarzu nie odno-
towalem, gdyz jego Autorzy nie tylko prezentowali okreslone problemy, stawiali
pytania, ale tez poszukiwali na nie odpowiedzi.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze w aspekcie formalnym recenzowane opraco-
wanie nie budzi zadnych zastrzezen. Jest to klasyczny komentarz do ustawy, skon-
struowany w przejrzysty sposob i wyposazony w niezbedne elementy zrédlowe.
Réwniez w sferze jezyka prowadzonych rozwazan trudno jest wskaza¢ na jakiekol-
wiek mankamenty.

Juz we wprowadzeniu do komentarza jego Autorzy w zarysie prezentujg pro-
blematyke, ktéra zostala w nim omdwiona. System finansowania inwestycji dro-
gowych z funduszu celowego zastgpil obowiazujgce do tej pory dofinansowanie
poprzez dotacje celowe z budzetu panstwa wyplacane w ramach wieloletnich pro-
gramow, rozszerzajac przy tym jego zakres. Finansowanie obejmuje aktualnie, po
przemianowaniu Funduszu Drég Samorzagdowych na Rzadowy Fundusz Rozwoju
Drég, nie tylko projekty w zakresie inwestycji i remontéw drog i mostow, lecz takze
obwodnic. W poréwnaniu do stanu sprzed powolania Funduszu zmianie ulegly
takze podstawowe przestanki wysokosci udzielonego finansowania, ktére uzalez-
niono od potencjatu dochodowego jednostki samorzadu terytorialnego.

Autorzy stusznie podkreslaja, co jest wymiernym argumentem przemawiajgcym
za istotnym praktycznym znaczeniem recenzowanej pracy, jak duze $rodki finan-
sowe w ostatnich latach przeznaczane byly na finansowanie samorzadowej infra-
struktury drogowej. Planujac funkcjonowanie Funduszu Drég Samorzadowych na
10 lat, przewidziano jego laczne wydatki na kwote 42,8 mln z1.
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Warto tez zwrdci¢ uwage na szeroka perspektywe prowadzonych w komentarzu
rozwazan. W szczegolnosci podkresli¢ nalezy, ze Autorzy nie uciekaja, w zakresie
do tego niezbednym, od analizy aktéw, do ktorych odsyla komentowana ustawa.
Prezentujg wiec wybrane zagadnienia z zakresu m.in. ustaw z dnia: 20 czerwca
1997 roku - Prawo o ruchu drogowym?® (komentarz do art. 2), 1 grudnia 1995 roku
o wplatach zysku przez jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa® (komentarz do
art. 2), 27 kwietnia 2001 roku - Prawo ochrony $rodowiska” (komentarz do art. 5),
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych® (komentarz do art. 5) czy tez ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja podatkowa’® (komentarz do art. 5). Reali-
zacji wskazanego na wstepie celu stuzy takze przedstawienie regulacji prawnych, do
ktérych wprawdzie komentowana ustawa wprost nie odsyta, ale ktére z pewnoscia
majg znaczenie z punktu widzenia stosowania jej przepisow. Mam tutaj na mysli
przede wszystkim rozwazania zawarte w komentarzu do art. 13, odnoszace si¢ do
zasad funkcjonowania i obstugi Funduszu przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

Objetos¢ opracowania wynosi ponad 300 stron, co z uwagi na niezbyt obszerng
regulacje ustawowa wskazuje na to, ze jego Autorzy w dos¢ szczegélowym zakre-
sie analizowali problematyke Funduszu Drég Samorzadowych. Jak juz wczesniej
podniesiono, nie pomineli przy tym szerszego kontekstu powolania i prowadze-
nia tego funduszu wynikajacego przede wszystkim z regulacji ustawy o finansach
publicznych. W tym zakresie zwréci¢ nalezy uwage na interesujace rozwazania
zawarte w komentarzu do art. 3, w ktérych Autorzy omawiajg zastosowanie do
tego funduszu celowego zasad okreslonych w ww. ustawie, w tym w zakresie jego
powolania, wyodre¢bnienia z budzetu panstwa, zasad gromadzenia i wydatkowania
zgromadzonych w nim $rodkow.

W kontekscie ostatnich miesiecy interesujacy jest prezentowany w komentarzu
do art. 5 (pkt 5) watek finansowania Funduszu ze $rodkéw pochodzacych z wplat
od jednoosobowych spoétek Skarbu Panstwa. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze status
podmiotéw zobowigzanych do wplat maja takze spotki Skarbu Panstwa, takie jak
publiczne rozglosnie radiowe i stacje telewizyjne finansowane w znacznym stop-
niu z oplat abonamentowych oraz rekompensaty z tytulu utraconych srodkow
abonamentowych. Jak argumentuje Szef Rady Mediéw Narodowych, nadwyzka
przychodéw pochodzacych ze zréddet wskazanych art. 31 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia

Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 110 ze zm.
Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 16 ze zm.
Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1219 ze zm.
Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 869 ze zm.
Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 900 ze zm.
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29 grudnia 1992 roku o radiofonii i telewizji'?, przekraczajaca koszt netto realizacji
misji publicznej w przypadku nieprzeznaczenia ich na realizacje misji publicznej,
spotki zobowigzane sg zwrdci¢ do Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji!l. Z tego
powodu kwestionuje on zasadno$¢ dokonywania przez te spotki wptat na Fundusz.
Jest to zagadnienie, ktore z pewnos$cig bedzie w najblizszym czasie rozwazane i jest
warte szerszego omowienia w kolejnych wersjach recenzowanego komentarza.

Z zagadnieniem wplat dokonywanych przez spolki Skarbu Panstwa korespon-
duje takze dualizm prawny wynikajacy z zastosowania w odniesieniu do nich
wybranych regulacji ustawy Ordynacja podatkowa, ale tez ustawy o finansach
publicznych. Problem ten dostrzegany jest w literaturze przedmiotu'?, chociaz
w tym przypadku chodzi o wplaty dokonywane przez spo6iki na rzecz funduszu
celowego. Przyja¢ nalezy, ze wobec brzmienia art. 2 ordynacji podatkowej wskazu-
jacego na zastosowanie jej przepiséw do niepodatkowych naleznosci budzetowych,
do ktérych ustalania lub okreslania wlasciwe sg organy podatkowe (w przypadku
wplat na Fundusz jedynie uprawnienia organéw podatkowych przystuguja mini-
strowi wlasciwemu do spraw transportu), art. 5 ust. 5 komentowanej ustawy
wyznacza granice postugiwania sie tym aktem.

Duze wrazenie robi ta cz¢$¢ komentarza, w ktorej Autorzy przedstawili zasady
obslugi bankowej Funduszu (art. 13). Wida¢ w tym miejscu, ze ich wiedza wycho-
dzi daleko poza granice wyznaczone li tylko omawiang ustawa. Zaprezentowane
rozwazania odnoszg si¢ zaréwno do regulacji ustawy o finansach publicznych, jak
i prawa bankowego. Szczegdélowej analizie poddano takze zakres i istote obstugi
bankowej Funduszu przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

Zasadniczg czg$¢ komentarza stanowig rozwazania dotyczace zasad udzielania
dofinansowania i finansowania ze $rodkéw Funduszu. Réwniez w tym zakresie
trzeba podkredli¢, ze prezentowane tresci sa adekwatne do analizowanej materii,
ktéra w pewnych obszarach jest dos¢ skomplikowana, a ponadto ma duze znacze-
nie praktyczne. W tym ostatnim aspekcie nalezy zauwazyc¢, ze w komentarzu w dos¢
przystepny sposdéb omdéwiono poszczegdlne etapy procedury wnioskowania o dofi-
nansowanie, poczynajac od zlozenia wniosku, poprzez jego ocene, a na zawarciu
umowy o udzielenie dofinansowania skonczywszy. Szczegélowo odniesiono sie

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 805.
11 www.wirtualnemedia.pl/artykul/publiczne-media-oplata-fundusz-drog-samorzadowych (dostep
14.03.2020).

12 Zob. M. Poptawski, Komentarz do art. 2, w: L. Etel (red.), R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poplawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, K, Teszner, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2017,
s. 41.
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takze do tak istotnych z punktu widzenia beneficjentéw dofinansowania kwestii
zwigzanych z odpowiednig ewidencja oraz rozliczeniem otrzymanych $rodkéw
(art. 29). Sg to cenne rozwazania, poniewaz w samej ustawie nie uregulowano zasad
prowadzenia wyodrebnionej ewidencji ksiegowej. Autorzy stusznie w tym aspekcie
zauwazaj, ze do srodkéw pochodzacych z Funduszu powinno si¢ stosowaé rezimu
prawnego wlasciwego dla srodkéw z budzetowej dotacji celowej. Nie mozna wiec
ich swobodnie wydawac¢, skoro sa przeznaczone na okreslone cele, a prawidtowo
prowadzona ewidencja powinna uwzglednia¢ nie tylko cel poniesionego wydatku,
lecz takze jego wysoko$¢, date poniesienia, sposob dokonania platnosci, podmiot,
ktéremu dokonano zaplaty czy rodzaj robét, za ktdre zaplacono.

Zaletg komentarza jest tez to, ze nie pominieto w nim zagadnien mniej istotnych,
uregulowanych w rozdziale 4 ,,Przepisy zmieniajace, dostosowujace, przejsciowe
i koncowe”. Bywa niekiedy, ze w komentarzach do ustaw tego rodzaju regulacje nie
s3 w ogole omawiane, a przeciez (zwlaszcza przepisy przejsciowe i koncowe) maja
z zasady bardzo duze praktyczne znaczenie. Tego bledu Autorzy komentarza nie
popelnili.

W konkluzji niniejszej recenzji nalezy stwierdzi¢ z calym przekonaniem, ze
mamy do czynienia z klasycznym w swej formie komentarzem do ustawy doty-
czacej finansowania samorzadowych inwestycji drogowych. Merytoryczny poziom
prowadzonych rozwazan $wiadczy o duzej wiedzy Autoréw opracowania nie tylko
sensu stricto w zakresie komentowanej ustawy, lecz takze szerokiego obszaru, jakim
sg finanse publiczne. Moge z calym przekonaniem stwierdzi¢, ze komentarz napi-
sany zostal przez specjalistow z tego zakresu, ktérych zainteresowania i wiedza
siega daleko poza obszar wyznaczony komentowanym aktem. Wiedza ta zostala
jednak wykorzystana w taki sposdb, aby przede wszystkim w przystepny sposob
zaprezentowac, niekiedy bardzo skomplikowane, zasady dofinansowywania inwe-
stycji drogowych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Majac na uwadze stan prawny, ktéry uwzgledniono w komentarzu oraz doko-
nane po jego opublikowaniu zmiany w ustawie, ktérej nadano nazwe ,,0 Rzadowym
Funduszu Rozwoju Drég’, postulowac nalezy uzupelnienie opracowania o te nowe
kwestie. Samo w sobie jest doskonalg baza do kolejnego wydania komentarza, ktory
uwzgledni rozszerzenie zakresu przedmiotowego zadan finansowanych z Fundu-
szu. Jestem pewien, ze te nowe czgsci bedg tak samo interesujgce i na tak samo
wysokim merytorycznym poziomie jak recenzowana przeze mnie praca.
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Monografia pt. Zawieszenie postgpowania egzekucyjnego jest pierwsza pozycja
wydang przez Wydawnictwo Currenda sp. z 0.0. w Sopocie w ramach serii PRAC-
TICA, ktdrej zalozeniem jest polaczenie syntetycznych rozwazan teoretycznych
i problemdéw majacych znaczenie praktyczne. Opracowania z tej serii s3 adreso-
wane do 0s6b zawodowo zajmujacych sie problematyka postepowania egzekucyj-
nego i zabezpieczajacego. Seria ta ma by¢ ,,pomostem” miedzy dziedzing wykltadni
(nauki) i stosowania prawa (praktyki).

W nauce postepowania cywilnego tematyka zawieszenia postepowania egzeku-
cyjnego nie byta dotychczas przedmiotem odrebnej monografii. Jest ona omawiana
w ramach publikacji monograficznych dotyczacych zawieszenia postepowania
cywilnego!, opracowan podrecznikowych, komentarzy oraz artykutéow. Wsrod

1 Np. A. Laskowska, Zawieszenie sgdowego postepowania rozpoznawczego w sprawach cywilnych,
Warszawa 2009.
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tych ostatnich nalezy wymieni¢ przede wszystkim artykuly J. Kota? J. Jagiety®
oraz A. Laskowskiej*. Powyzsze opracowania ze wzgledu na swoje ramy nie zawie-
raja kompleksowego omodwienia instytucji zawieszenia postgpowania egzeku-
cyjnego. Poswiecenie tej problematyce odrebnej monografii byto zatem trafnym
przedsiewzieciem.

Opracowanie jest podzielone na dziesie¢ rozdzialéw, przy czym materia oma-
wiana w niektdrych z nich zostala podzielona na trzy lub cztery mniejsze jednostki
redakcyjne. Taki uklad jest uzasadniony przede wszystkim ztozonoscig sposobow
zawieszenia postepowania (np. z mocy ustawy, z urzedu lub na wniosek) oraz wie-
loécig przyczyn zawieszenia.

Rozdzial 1 pt. ,Istota zawieszenia postgpowania egzekucyjnego” ma charakter
og6lny. Zawarto w nim zwigzle rozwazania poswiecone zawieszeniu postepowa-
nia w ogdle, z uwzglednieniem znaczenia tej instytucji z perspektywy tymczasowe;
ochrony prawnej. Przedstawiono tez réznice miedzy zawieszeniem postgpowania
egzekucyjnego a wstrzymaniem dokonania czynnosci egzekucyjnych. Ta ostatnia
instytucja jest charakterystyczna dla postegpowania egzekucyjnego. Jak przyznaje
Autorka, ze wzgledu na przejsciowy charakter wstrzymanie dokonania czynnosci
egzekucyjnych wykazuje pewne podobienstwo do zawieszenia postepowania, ale
réznice zachodzgce miedzy tymi instytucjami procesowymi wykluczajg mozliwosé
ich utozsamiania. W rozdziale tym omoéwiono tez czynnos¢ wystuchania stron
przed zawieszeniem postgpowania i przedstawiono proponowane w nauce klasyfi-
kacje sposobdw i przyczyn zawieszenia postgpowania.

Rozdzial 2 poswigcono zawieszeniu postepowania egzekucyjnego z mocy prawa.
Omoéwiono w nim zawieszenie postepowania w razie zaprzestania czynnosci przez
organ na skutek sily wyzszej (art. 173 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.), takze w kon-
tekscie awarii systemu teleinformatycznego obstugujacego postepowanie egzeku-
cyjne. Szczegdltowe rozwazania dotyczg zawieszenia postgpowania egzekucyjnego
w zwigzku z postepowaniem upadlosciowym i restrukturyzacyjnym. Te ostatnie
przyczyny zawieszenia majg duze znaczenie praktyczne z powodu coraz wigkszej
liczby tych postepowan.

Zawieszenie postepowania egzekucyjnego z urzedu to materia rozdziatu 3. Jest
to problematyka skomplikowana ze wzgledu na zlozonos¢ regulacji dotyczacych

2 J. Kot, Zawieszenie postgpowania egzekucyjnego, ,Nowe Prawo” 1980, nr 4.

3 J. Jagiela, Wybrane zagadnienia dotyczgce zawieszenia i umorzenia postgpowania egzekucyjnego,
»Przeglad Egzekucyjny” 1999, nr 2.

4 A. Laskowska, Zawieszenie sgdowego postepowania egzekucyjnego na wniosek w swietle przepisow
kodeksu postgpowania cywilnego, ,Przeglad Prawa Egzekucyjnego” 2005, nr 10-12.
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przyczyn zawieszenia postepowania. Autorka omawia przyczyny zawieszenia
postepowania egzekucyjnego zawarte w przepisach o procesie, ktére znajduja zasto-
sowanie w postepowaniu egzekucyjnym (np. zawieszenie postegpowania w razie
brakéw w skladzie organu jednostki organizacyjnej bedacej strong) oraz przyczyny
zawieszenia unormowane w czesci trzeciej kodeksu postepowania cywilnego. W tej
ostatniej grupie zostaly wyréznione przyczyny o charakterze ogdlnym (np. zawie-
szenie postepowania z powodu braku zdolnoséci procesowej) oraz szczegélnym,
czyli aktualne tylko w odniesieniu do konkretnych sposobow egzekucji (np. zawie-
szenie postepowania w razie wydzielenia czgsci zajetej nieruchomosci).

W rozdziale 4 poddano analizie szczegolna regulacje zawartg w art. 1070 k.p.c.,
ktdra dotyczy zbiegu egzekucji w celu zniesienia wspotwlasnosci i egzekucji z nieru-
chomosci. Autorka trafnie prezentuje negatywne stanowisko w kwestii stosowania
tego przepisu w razie zbiegu egzekucji w celu zniesienia wspolwlasnosci z egze-
kucja przez zarzad przymusowy oraz sprzedaz przedsi¢biorstwa lub gospodarstwa
rolnego.

W rozdziale 5 pt. ,,Zawieszenie postegpowania na wniosek” zawarto szczegdtowe
omoéwienie przepiséw kodeksu postepowania cywilnego dotyczacych tych sposo-
boéw zawieszenia oraz regulacji unijnych normujacych zawieszenie postepowania
egzekucyjnego prowadzonego na podstawie zagranicznych tytuléw wykonawczych.

Rozdziat 6 po$wigcony zostal przyczynom zawieszenia i dotyczy pozostatych
podstaw zawieszenia postepowania egzekucyjnego. Omoéwiono w nim m.in. zawie-
szenie w razie zfozenia skargi na czynnosci komornika lub zazalenia oraz zawiesze-
nie postepowania egzekucyjnego co do $wiadczen alimentacyjnych (art. 1083 § 4
i5k.p.c.). Ta ostatnia regulacja zaczeta obowigzywac z dniem 1 stycznia 2019 roku.
Autorka omawia jej role (zapobieganie szykanowaniu diuznika alimentacyjnego),
dostrzegajac przy tym mechanizm kontrolny polegajacy na umocowaniu komor-
nika do podejmowania sumy ztozonej przez dtuznika na rachunku depozytowym
Ministra Finansow.

W kolejnych rozdziatach zostaly zaprezentowane zagadnienia dotyczace formy
i skutkéw rozstrzygniecia w przedmiocie zawieszenia postgpowania (rozdziat 7);
aspektow temporalnych zawieszenia postepowania (rozdzial 8), wplywu zawiesze-
nia postepowania na bieg terminéw procesowych (rozdzial 9) oraz zakonczenia
zawieszonego postepowania, czyli podjecia postepowania (rozdzial 10). Rozdzialy
te maja mniejsza objetos$¢, poniewaz omoéwione w nich zagadnienia maja co do
zasady jednolity charakter (niezalezny np. od przyczyny zawieszenia albo sposobu
egzekucji), a w duzej czesci nie wykazuja one istotnych odmiennosci w stosunku
do postepowania rozpoznawczego.

W koncowej czesci monografii zamieszczono bibliografie z obszernym wyka-
zem literatury, aktow prawnych i orzeczen wykorzystanych w opracowaniu.



226 Marcin Uliasz

Podzial materii zawartej w monografii nie budzi zastrzezen. Warto podkre-
§li¢, ze szczegotowe zagadnienia s3 dodatkowo oznaczone hastami tematycznymi
(indeksami) umieszczonymi na marginesach zewnetrznych. Ponadto w obrebie
poszczegolnych rozdzialéw zamieszczono najbardziej reprezentatywne orzecze-
nia po$wigcone omawianym problemom. Indeksy oraz graficzne wyodrebnienie
kluczowych judykatow niewatpliwie zwigkszaja czytelnos¢ monografii i ulatwiaja
czytelnikowi wyszukanie interesujacych go tresci.

Problematyka przyczyn zawieszenia postegpowania ma duze znaczenie prak-
tyczne, a stopien jej trudnosci jest zwiazany z dywersyfikacja unormowan. Czgsé
z nich jest zamieszczona w pozakodeksowych aktach prawnych (np. w rozporza-
dzeniach unijnych), ale gtéwna trudno$¢ odnosi si¢ do kodeksowych regulaciji
zawieszenia postepowania egzekucyjnego. S one zamieszczone przede wszystkim
w przepisach art. 818-821 k.p.c., lecz nie majg one wyczerpujacego charakteru.
W zakresie nieunormowanym w tych przepisach znajduja odpowiednie zastosowa-
nie przepisy dotyczace zawieszenia postepowania procesowego (przepisy ogoélne).
Wynika to z przepisu art. 13 § 2 k.p.c., ktéry stanowi, Ze przepisy o procesie stosuje
sie odpowiednio do innych rodzajéw postepowan unormowanych w niniejszym
kodeksie, chyba ze przepisy szczegélne stanowig inaczej. Prawidlowe zastosowanie
tych przepiséw wymaga (w pierwszym etapie) ustalenia, czy przepisy o postepowa-
niu egzekucyjnym (czyli przepisy szczegdlne) ,,stanowig inaczej”. Drugim etapem
jest ustalenie, czy norma ogolna przystaje do specyfiki postepowania egzekucyj-
nego. Wiaze si¢ to z tym fragmentem przepisu art. 13 § 2 k.p.c., w ktérym przewi-
dziano odpowiednie stosowanie przepiséw o procesie. Jak zgodnie przyjmuje sie
w nauce i orzecznictwie, odpowiednie stosowanie przepisu moze polega¢ na jego
zastosowaniu wprost, po dokonaniu okreslonej modyfikacji (adaptacji) albo jego
niestosowaniu.

Duze trudnosci sprawia pierwszy etap, gdyz zaleznosci miedzy przepisami ogol-
nymi i szczegélnymi sg roznie uksztalttowane. W tym zakresie mozna wyré6znic (co
najmniej) trojakie rodzaje relacji miedzy tymi przepisami. Pierwsza z nich ma miej-
sce w razie braku przepisu szczegélnego dotyczacego postgpowania egzekucyjnego.
W kontekscie zawieszenia postepowania egzekucyjnego dotyczy to np. zawieszenia
postepowania z urzedu na skutek pozbawienia strony, na skutek nadzwyczajnych
wydarzen, mozliwosci komunikacji z siedzibg organu egzekucyjnego (art. 174 § 1
pkt 3 k.p.c. w zw. z art. 13 § 2 k.p.c.). Druga z nich wchodzi w rachube w razie
obowigzywania przepisu szczegdlnego, powtarzajacego w istocie regulacje doty-
czacy zawieszenia postepowania procesowego. Przykladem jest przepis art. 819 § 1
zd. 1 k.p.c. przewidujagcy zawieszenie postepowania w razie $mierci wierzyciela lub
diuznika, bedacy w istocie powtorzeniem tego fragmentu art. 174 § 1 pkt 1 k.p.c.,
w ktérym przewidziano zawieszenie postepowania w razie $mierci strony. Trzeci
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rodzaj relacji (sprawiajacej najwicksze problemy) dotyczy tych sytuacji, kiedy prze-
pis szczegolny przewiduje odmienne (catkowicie lub czes$ciowo) skutki procesowe
danego stanu faktycznego niz skutki przewidziane w przepisach ogdlnych (prze-
pisach o procesie). Tytulem przykladu mozna wskaza¢ pierwotny (powstaly przed
wszczgciem postgpowania) brak zdolno$ci procesowej strony czynnej (inicjujacej
postepowanie). Wedlug przepiséw o procesie pierwotny brak zdolnosci proceso-
wej powoda, nieuzupelniony zgodnie z przepisami kodeksu, uzasadnia odrzucenie
pozwu (art. 199 § 1 pkt 31 § 2 k.p.c.). Natomiast w postepowaniu egzekucyjnym
pierwotny brak zdolno$ci procesowej wierzyciela w postepowaniu egzekucyjnym
jest uwazany (cho¢ niejednolicie) za przyczyne zawieszenia postepowania. Prze-
pis art. 818 § 1 k.p.c. nie rozrdznia bowiem pierwotnego i nastepczego braku tej
zdolnosci, lecz w kazdym przypadku nakazuje zawiesi¢ postepowanie egzekucyjne.
Ta ostatnia relacja wymaga przeprowadzenia wykladni konkretnych przepisow
o postepowaniu egzekucyjnym (przepiséw szczegolnych). Dekodowana na tej pod-
stawie norma prawna musi by¢ poréwnana z norma dotyczacy zawieszenia poste-
powania procesowego. Na tej podstawie mozna ustali¢, czy zakresy tych norm sie
pokrywaja, czy tez norma wynikajaca z przepisow szczegolnych ma wezszy zakres
niz norma ogélna. W tym ostatnim przypadku zazwyczaj zachodzi potrzeba zasto-
sowania (zwykle w pewnym zakresie) normy ogoélnej.

Nie mozna przy tym zapominac o potrzebie stosowania innych regul wykladni
(np. celowosciowej), ktére moga przemawiac za szerokim zakresem zastosowania
przepisu szczegoélnego o postepowaniu egzekucyjnym. Odpada wtedy potrzeba sig-
gania do przepisdw o postepowaniu rozpoznawczym. Przykltadem tego moze by¢
rozszerzajaca wykladnia przepisow art. 818 § 1 i 2 k.p.c. przewidujacych zawie-
szenie postepowania w razie braku zdolnosci procesowej wierzyciela lub diuznika.
W monografii przyjeto zasadny poglad, ze przepisy te powinny by¢ stosowane
takze wtedy, gdy strona niebedgca osobg fizyczng nie ma organu uprawnionego
do reprezentacji. Przepisy te ustanawiaja bowiem wyzszy standard ochrony praw
strony w postepowaniu egzekucyjnym (mozliwos¢ zaskarzenia czynnosci dokona-
nych w czasie, gdy strona nie miata reprezentacji), niz to ma miejsce w przepisach
0 procesie.

Na szczegdlng uwage zasluguja rozdzialy 2-6 recenzowanej monografii, doty-
czace sposobow i przyczyn zawieszenia postepowania egzekucyjnego. Autorka
szczegolowo omawia w nich poszczegdlne przestanki zawieszenia postgpowania,
poswigcajac duzo uwagi powyzszym zaleznosciom miedzy przepisami szczegol-
nymi i ogélnymi.

Podkreslenia wymaga tez syntetyczny i uporzadkowany charakter wywodu,
co odnosi si¢ zreszta do calej monografii. Autorka cytuje liczne i rozbiezne
poglady doktryny i orzecznictwa. Ich bogactwo §wiadczy zreszta o duzym stopniu
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skomplikowania tytulowej materii. Z pewnoscig niektére zagadnienia zasluguja
na szersze omowienie (niektdre nawet na odrebne opracowanie monograficzne).
Ograniczenie rozwazan bylo jednak podyktowane charakterem serii wydawniczej,
w ramach ktérej zostata opublikowana monografia.

Nalezy stwierdzi¢, ze w recenzowanej monografii optymalnie potgczono analize
teoretyczng z omowieniem zagadnien praktycznych. Opracowanie to jest przydatna
pozycja zaréwno dla oséb zajmujacych si¢ wykladnig prawa, jak i dla praktykow
(m.in. komornikéw sagdowych, sedziéw, adwokatow, radcow prawnych) dokonuja-
cych czynnosci w sagdowych postepowaniach egzekucyjnych.
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Monografia dra Przemystawa Zdyba, zatytutowana Postgpowania administracyjne
przed Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki, jest poswiecona problematyce spe-
cyfiki postepowan przed Prezesem URE, a takze sposobom zaskarzania decyzji
organu regulacyjnego i okresleniu pozycji, jaka Prezes URE zajmuje w procesach
regulacyjnych sektora energetycznego.

Monografi¢ rozpoczyna omoéwienie zagadnien ogdlnych z zakresu prawnej
regulacji sektora energetycznego, w tym pojecia regulacji, jej celow, a takze instru-
mentéw prawnych wykorzystywanych w dzialalnosci regulacyjnej Prezesa URE.
W rozdziale drugim przedstawiono rozwazania dotyczace statusu prawnego Pre-
zesa URE. Szczegolng uwage zwrdcono na kwestie dotyczace niezalezno$ci organu
regulacyjnego. Z kolei rozdziat trzeci dotyczy przedmiotowego zakresu postepo-
wan administracyjnych przed Prezesem URE. Kluczowe ze wzgledu na brzmienie
tytulu monografii sg rozdzialy czwarty i piaty. Rozdzial czwarty dotyczy bowiem
zagadnien wszczgcia postgpowania administracyjnego i jego przeprowadzenia,
z kolei rozdzial piagty poswiecony zostal rozstrzygnieciom, jakie zapadaja w poste-
powaniach prowadzonych przed Prezesem URE. W ostatnim, széstym rozdziale
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omoéwiono mechanizmy weryfikacji decyzji i postanowien wydawanych przez Pre-
zesa URE.

Calo$¢ poprzedzona jest wstepem, w ktéorym Autor m.in. uzasadnia wybor
tematu swojej monografii ,istotnoscia wplywu postepowan administracyjnych
przed Prezesem URE na ksztalt i obraz sektora energetycznego w Polsce, a tym
samym na warunki dostepu do zrodel energii dla przedsiebiorcow i konsumentow”
oraz przedstawia pokrétce zawarto$¢ monografii. Zakonczenie za$§ stanowi pod-
sumowanie wcze$niejszych rozwazan, zawiera ocene aktualnego stanu prawodaw-
stwa dotyczacego postepowania przed Prezesem URE oraz wnioski de lege ferenda.

Nie ulega watpliwosci, Ze poruszona przez Autora tematyka zastuguje na uczy-
nienie z niej przedmiotu monografii prawniczej, gdyz problemy prawne zwigzane
z postepowaniami administracyjnymi przed organami regulacyjnymi zyskuja na
znaczeniu praktycznym, zardwno w obrocie profesjonalnym, jak i konsumenckim.

Opracowanie otwieraja rozwazania definicyjne, dotyczace np. pojecia regulacji.
Autor zwraca m.in. uwage na to, ze na gruncie prawa energetycznego jest to pojecie
prawne, przepisy ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 roku — Prawo energetyczne w art.
3 pkt 15 definiuja bowiem regulacje jako ,,stosowanie okreslonych ustawg srodkow
prawnych, wlacznie z koncesjonowaniem, stuzacych do zapewnienia bezpieczen-
stwa energetycznego, prawidlowej gospodarki paliwami i energig oraz ochrony inte-
resow odbiorcow”!. Wskazuje to na swego rodzaju wyjatkowo$¢ uregulowan w tym
zakresie, poniewaz w innych obszarach regulowanych analogicznych definicji nie
przewidziano, jak w przypadku uregulowan ustawy Prawo telekomunikacyjne lub
ustawy o transporcie kolejowym. Implikuje to pytania o przyczyny, jakie wplynety
na odrebno$¢ uregulowan w tym zakresie wlasnie na gruncie prawa energetycz-
nego. Poruszone zagadnienie jest niezwykle ciekawe i mogloby zosta¢ poszerzone
o rozwazania dotyczace wzajemnych zakresow lub, méwiac inaczej, relacji definicji
funkcjonujacych na gruncie doktrynalnym i definicji ustawowe;j.

Poza syntetycznym przedstawieniem pojecia regulacji w sektorze energetycz-
nym i jej podstawowych celéw, co bez watpienia wprowadza czytelnika w meandry
sektora energetycznego, w monografii w sposob obszerny poruszono zagadnienie
instrumentéw prawnych stuzacych regulacji sektora energetycznego i dokonano
podziatu na decyzje ,regulacyjne” i decyzje ,,przymuszajace”. Szczegolna uwage
zwrdcono na obowigzek zapewnienia dostepu stron trzecich do infrastruktury
energetycznej oraz obowiazek realizacji zasady rozdziatu (tzw. unbundling). Obo-
wigzek regulacyjny polegajacy na zapewnieniu dostepu stron trzecich do infra-
struktury energetycznej jest jednym z podstawowych obowiazkéw w regulowanych

1 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 1997 r., nr 54, poz. 348 ze zm.).
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sektorach infrastrukturalnych. Jak stwierdzono w monografii, umozliwia on korzy-
stanie z infrastruktury nalezacej do jednego przedsiebiorstwa energetycznego
przez inny, niezalezny ekonomicznie podmiot. Z kolei zasada rozdzialu oznacza
rozdzielenie sprzedazy i wytwarzania energii od dzialalnosci operatorskiej na
sieciach. Ma to na celu unikniecie mozliwosci utrudniania dostepu do infrastruk-
tury, gdy jedna spdtka jest operatorem sieci przesytowej i jednoczesnie wytwarza
albo sprzedaje energie’>. W monografii przedstawiono jednocze$nie podstawowe
rodzaje unbundlingu. Omoéwiono takze kwestie zwigzane z obowigzkiem taryfo-
wym oraz koncesjonowaniem dzialalno$ci gospodarczej w sektorze energetycznym,
ktora jest dzialalnoscig limitowana. Z kolei obowiazek taryfowy odgrywa znaczaca
role, pozwala bowiem kontrolowaé ceny paliw gazowych i energii poprzez zobo-
wigzanie przedsiebiorstw energetycznych posiadajacych koncesje do przedstawia-
nia ich Prezesowi URE do zatwierdzenia. Obowigzek ten wptywa takze na zasady
ksztaltowania tych cen. Stuszna jest konstatacja zawarta w tej czesci monografii,
zgodnie z ktorg ,kompetencje Prezesa URE odznaczajg si¢ istotnym natezeniem
wladzy dyskrecjonalnej, w tym okreslong uznaniowo$cia administracyjna przy
wykonywaniu funkgeji regulacyjnych”.

Rozdziat drugi poswiecony jest statusowi prawnemu Prezesa URE z punktu
widzenia prawa polskiego i prawa unijnego. Prawo Unii Europejskiej wptywa na
krajowe uregulowania prawne w dziedzinie prawa energetycznego takze w aspek-
cie instytucjonalnym, ksztaltujac pozycje ustrojowa Prezesa URE. Przykladem
tego jest uregulowanie art. 57 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/944 z dnia 5 czerwca 2019 roku?, ktory przyznaje niezaleznos$¢ organom regu-
lacyjnym, chronigc ten organ przed wplywami politycznymi ze strony podmiotow
panstwowych?. W monografii skoncentrowano sie takze na pozycji Prezesa URE
jako centralnego organu administracji rzadowej i jego statusie prawnym w $wie-
tle uregulowan postgpowania administracyjnego. Istotne réwniez jest zwrocenie
uwagi na konsekwencje procesowe zwigzane z posiadaniem przez Prezesa URE
statusu centralnego organu administracji rzagdowej. Dokonano tym samym analizy

2 K. Zebryk, Wplyw unbundlingu na dziatalnos¢ polskich elektroenergetycznych przedsigbiorstw sie-
ciowych, ,,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2018, nr 3 (7), s. 76, https://
ikar.wz.uw.edu.pl/images/numery/50/74.pdf (dostep 25.08.2021).

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie
wspolnych zasad rynku wewnetrznego energii elektrycznej oraz zmieniajaca dyrektywe 2012/27/
UE (JL 158,27 14.6.2019 1., s. 125-199).

4 W poprzednim stanie prawnym byl to art. 35 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotyczacy wspdlnych zasad rynku wewnetrznego energii elek-
trycznej i uchylajacy dyrektywe 2003/54/WE (OJ L 211, z 14.8.2009 r., s. 55-93).
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statusu prawnego Prezesa URE wieloplaszczyznowo, jako krajowego organu regu-
lacyjnego, centralnego organu administracji rzadowej oraz jako organu posiadaja-
cego status ministra.

Rozdziat trzeci zatytulowany ,Przedmiotowy zakres postegpowan administra-
cyjnych przed Prezesem URE” w istocie sklada sie z dwdch czgsci, z czgsci wpro-
wadzajacej do zagadnien zwigzanych z procedurg administracyjng, jak rodzaje
postepowan administracyjnych czy pojecie postepowan ,,hybrydowych”, a takze
z czesci prezentujacej zakres przedmiotowy postepowan przed Prezesem URE.

Postepowanie hybrydowe oznacza polaczenie dwdch procedur prawnych o réz-
nej naturze prowadzace do powstania administracyjno-cywilnego modelu poste-
powania. Model ten zwigzany jest z powotaniem specjalnych instytucji publicznych,
w ramach ktorych taka procedura hybrydowa jest realizowana®. Nalezy do nich
wlasnie Prezes URE, lecz takze Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
menta®, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej” lub Prezes Urzedu Trans-
portu Kolejowego®. W tej grupie, cho¢ o nieco odmiennym charakterze, mieszczg
sie rowniez decyzje wydawane przez dyrektora regionalnego zarzadu gospodarki
wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie®, w ramach regula-
cji rynku wodno-kanalizacyjnego. Istota tego modelu sprowadza si¢ do wylacze-
nia dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego, w konsekwencji czego
decyzje organu administracji publicznej podlegaja zaskarzeniu przed sadem
powszechnym!®. Zmienia to charakter postepowania, poniewaz wniesienie $rodka
zaskarzenia od rozstrzygniecia danego organu administracji publicznej powoduje
przeniesienie sprawy przed sad powszechny i przeksztalcenie sprawy administra-
cyjnej w sprawe cywilna'’.

5 B.Lizewski, Prawo publiczne a prawo prywatne — wybrane uwagi teoretyczne na temat hybrydyzacji
instytucji prawnych, ,,Zeszyty Naukowe Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego” 2018, t. 61, nr 4
(244), 5. 58.

6 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2007 r., nr 50,
poz. 331 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2004 r., nr 171, poz. 1800 ze
zm.).

8  Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2003 r., nr 86, poz. 789 ze zm.).

9  Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu
$ciekow (Dz.U. z 2001 r., nr 72, poz. 747 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 1964 r., nr 43,
poz. 296 ze zm.).

11 J. Mrozek, O wlasciwosciach postepowania hybrydowego w regulacji ochrony konkurencji i konsu-
menta, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis, No 3798. PRAWO” 2017, CCCXXIII, s. 292.
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Na marginesie mozna zauwazy¢, ze sprawy z odwolan od decyzji organow
regulacyjnych, w tym Prezesa URE, sg sprawami cywilnymi w sensie formalnym.
Postgpowanie w sprawach z zakresu regulacji energetyki jest rodzajem postepo-
wania odrebnego, ktére z uwagi na specyficzny przedmiot wymagato szczegdlnego
uregulowania. Sprawy nalezace do wlasciwosci sadéw powszechnych na podstawie
ustawy Prawo energetyczne z natury maja publicznoprawny charakter, lecz z woli
ustawodawcy, na podstawie art. 479 (46) k.p.c. w zw. z art. 30 ust 2 i 3 Prawa energe-
tycznego, zostaly zaliczone do kategorii spraw cywilnych, ale w znaczeniu formal-
nym. Oznacza to, ze wedlug kryterium formalnego sprawami cywilnymi sg sprawy,
ktore nie ze swej istoty, ale z woli ustawodawcy zostaly poddane wlasciwosci sadow
powszechnych i Sadu Najwyzszego. O przynaleznosci konkretnych spraw do drogi
sadowej ze wzgledu na formalne kryterium swiadczg regulacje innych aktéw praw-
nych. Tym samym akt administracyjny moze stanowi¢ zrédlo zobowiazan prywat-
noprawnych, jezeli wynika to z regulacji ustawowej'2.

W czeéci drugiej rozdzialu trzeciego zawarto rozwazania zwigzane z uregulowa-
niami prawnymi dotyczacymi rozstrzygnie¢ Prezesa URE, a wydawanymi w formie
decyzji administracyjnych. Dokonano jednocze$nie klasyfikacji spraw administra-
cyjnych z zakresu regulacji energetyki, do ktérych przeprowadzenia uprawniony
jest Prezes URE. W tym zakresie w monografii zawarto konstatacje, ze ,pomimo
wzglednej jednorodnosci tematyki spraw, wyr6zni¢ mozna wiele kategorii i rodza-
jow postepowan administracyjnych przeprowadzonych przez Prezesa URE. Roznia
sie one miedzy soba nie tylko przedmiotem postgpowania, ale i trybem wszczecia
postepowania, podmiotami mogacymi inicjowaé postgpowania czy liczba stron
postepowania”

W kolejnym rozdziale analizie poddano tok postepowan administracyjnych
przed Prezesem URE. W monografii wyjasniono, ze przez ,tok postepowania
administracyjnego” rozumie si¢ metodyczny cigg czynnosci podejmowanych
na podstawie ustalonych regul procesowych zmierzajacych do wydania decyzji
administracyjnej jako osiagnigcia celu podejmowanych dzialan. Szerokiej analizie
poddano: stosowanie zasad ogdlnych postepowania administracyjnego przed Pre-
zesem URE, pojecie strony postgpowania administracyjnego przed URE, a przede
wszystkim etapy procedowania przed Prezesem URE. Gléwna uwage skupiono na
kwestii odrebnosci postepowania przed Prezesem URE w stosunku do regulacji
ogolnego, jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, w szczegdlnosci na
specyficznym trybie odwotawczym od wydanych przez Prezesa URE decyzji admi-
nistracyjnych. W powyzszym zakresie w monografii zawarto ciekawe stwierdzenie,

12 Orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 7 maja 1960 r., III CR 812/59, Lex nr 115622.
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zgodnie z ktérym okreslone w analizowanych ustawach ,wylaczenia i modyfikacje
przepisow kodeksu postepowania administracyjnego przemawiaja za uznaniem
postepowan administracyjnych przed Prezesem URE jako postepowania admini-
stracyjnego szczegolnego, ktéremu mozna przypisac¢ charakter procedury autono-
micznej ograniczone;j”.

W rozdziale pigtym poddano analizie problematyke rozstrzygnie¢ w postepowa-
niach przed Prezesem URE. Omoéwione zostaly rodzaje decyzji administracyjnych
podejmowanych przez organ. Przedstawiono poszczegolne elementy konstruk-
cyjne decyzji wydawanych przez Prezesa URE, ktorych dokonano z perspektywy
uregulowan kodeksu postepowania administracyjnego, oraz analizowanych uregu-
lowan z zakresu prawa energetycznego. Poswigcono takze uwage instytucji ,ugody
administracyjnej” oraz ,milczacej zgody”, co stanowi niezwykle interesujacy
obszar zagadnien. Odnos$nie do mozliwosci zawarcia ugody w sporze z Prezesem
URE warto zwrdci¢ uwage na uregulowania wprowadzone do k.p.c. ustawa z dnia
31 lipca 2019 roku o zmianie niektdrych ustaw w celu ograniczenia obcigzen regu-
lacyjnych', ktére weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2020 roku. W postepowaniach
z odwolan od decyzji Prezesa URE strony mogg zawrze¢ ugode w sprawie odwota-
nia do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw (art. 479 (52a) § 1 k.p.c.). Celem
wprowadzenia instytucji ugody we wskazanym zakresie bylo uproszczenie przepi-
soéw i zmniejszenie przeszkdéd ograniczajacych m.in. przedsigbiorcéw, a co za tym
idzie - zmniejszenie obcigzen regulacyjnych i biurokratycznych!®. Jest to jednak
wciaz instytucja nowa, mogaca w przysztosci stanowic¢ ciekawy obszar analiz.

Kolejng niezwykle interesujaca kwestig poruszong w monografii jest dualizm
jurysdykcyjny sadu administracyjnego i SOKiK, polegajacy na mozliwo$ci wydania
w niektorych sytuacjach rozstrzygniecia merytorycznego nie tylko przez SOKiK
rozpoznajacy odwolanie od decyzji Prezesa URE, lecz takze przez sad admini-
stracyjny. Dotyczy to sytuacji, gdy sad administracyjny, rozpoznajac skarge na
bezczynnos¢ lub przewleklos¢ postepowania prowadzonego przez Prezesa URE,
wypowie si¢ co do istoty sprawy na podstawie uregulowan art. 149 § 1b Prawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi'>. Zgodzi¢ sie nalezy, ze sytuacja
taka bylaby stanem niepozadanym, ktory teoretycznie moze prowadzi¢ do powsta-
nia rozbiezno$ci w orzecznictwie sagdu powszechnego i sadu administracyjnego

13 Ustawa z dnia 31 lipca 2019 r. o zmianie niektorych ustaw w celu ograniczenia obcigzen regulacyj-
nych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1495).

14 Uzasadnienie projektu ustawy Sejmu VIII kadencji, druk sejmowy nr 3622.

15 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U.
22002 r., nr 153, poz. 1270 ze zm.).
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w zakresie interpretacji przepisow prawa energetycznego. Z drugiej strony sady
administracyjne wykazujg si¢ raczej wysoka ostroznoscig czy wrecz wstrzemiez-
liwoscig w korzystaniu z uprawnienia do orzekania o istnieniu lub nieistnieniu
uprawnienia lub obowiazku przy uwzglednianiu skarg na bezczynnosci lub prze-
wlekle prowadzenie postepowania. Dodatkowo mozliwo$¢ taka zachodzi jedynie,
gdy pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci
okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego. Tym samym rozwazenia wymaga-
toby dodatkowo, czy charakter spraw — spraw z zakresu regulacji energetyki - co do
zasady nie stanowilby generalnej przeszkody do orzeczenia przez sad administra-
cyjny o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku w sprawie bezczyn-
nosci lub przewleklosci postepowania, w ktérym wydane rozstrzygniecie moze by¢
przedmiotem odwolania do sagdu powszechnego.

Rozdzial szosty w mojej ocenie zawiera material obejmujacy zagadnienia duzo
szersze, niz wynika to z tytulu monografii. Dotyczy on bowiem w przewazajacej
cze$ci postepowania odwoltawczego od decyzji wydanych przez Prezesa URE. Juz
rozdzial trzeci paragraf drugi monografii pt. ,Pojecie postepowania administra-
cyjnego, postepowania administracyjnego ogolnego, szczegdélnego i hybrydo-
wego~ zawieral pewne wprowadzenie do tej problematyki. Wniesienie odwotania
od decyzji administracyjnej wydanej przez Prezesa URE powoduje przeniesienie
sprawy poza administracyjny tok instancji. Sprawa prowadzona w trybie poste-
powania administracyjnego i zakonczona wydaniem decyzji administracyjnej,
~weryfikowana” jest przez sad powszechny w trybie postepowania cywilnego. W ten
sposob mamy do czynienia z hybrydyzacjg postepowania w sprawach z odwotan
do decyzji wydawanych przez organ regulacyjny, w tym przypadku Prezesa URE.
Tym zagadnieniom w czes$ci poswiecony jest rozdzial szosty. Na uznanie zasluguja
rozwazania dotyczace kwestii obejmujacych procedury prowadzace nie tylko do
wydania decyzji administracyjnej, lecz takze do podjg¢cia innej prawnej formy
dzialania administracji, oraz dotyczace uprawnien autokontrolnych Prezesa URE
w przypadku wniesienia odwotlania. Czynnos$ci autokontrolne unormowane sg
przez k.p.c. (art. 479 (48) par. 2 k.p.c.). Zgodnie z tym uregulowaniem ,,jezeli Prezes
Urzedu uzna odwolanie za stuszne, moze - nie przekazujac akt sadowi — uchyli¢
albo zmieni¢ swoja decyzje w calosci lub w czesci, o czym bezzwlocznie powiada-
mia strone, przesylajac jej nowa decyzje, od ktorej stronie stuzy odwolanie” W tym
zakresie na uwage zastuguja rozwazania odnosnie do zakwalifikowania tych czyn-
nosci do postepowania administracyjnego zakonczonego wydaniem decyzji czy
do postepowania sadowego zainicjowanego wniesieniem odwolania przez strone.
W rozdziale poswigcono takze uwage problemowi weryfikacji w trybie zwyklym
oraz przy wykorzystaniu nadzwyczajnych srodkéw prawnych decyzji i postano-
wien wydawanych przez Prezesa URE.
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Uktad pracy jest przemyslany i konsekwentnie realizowany, czytelny podzial na
rozdzialy, punkty i podpunkty ulatwia lekture monografii. Istotny atut stanowi row-
niez zakonczenie kazdego rozdzialu uwagami koricowymi z oceng poszczegdlnych
cze$ci monografii. Autor porusza wiele zagadnien ,,czastkowych” dotyczacych m.in.
charakteru postgpowan przed Prezesem URE, wspoldziatania z instytucjami UE,
stosowanie nadzwyczajnych tryboéw weryfikacji rozstrzygnie¢ Prezesa URE, ktore
wzbogacaja calo$¢ opracowania, wprowadzajac jednoczesnie czytelnika w zlozona
jego materie.

Material zrodtowy monografii jest niezwykle obszerny. Poza zrédlami ustawo-
wymi zawiera setki pozycji literatury i w analogicznej liczbie orzeczen sadowych.
Pewne watpliwosci budzi jednak jej aktualnos¢. W monografii czas zatrzymal si¢
w 2016 roku. Przywolane orzecznictwo Sadu Najwyzszego, sadéw powszechnych
i sadow administracyjnych (z dwoma wyjatkami: wyrok NSA z 2017 r., i posta-
nowienie NSA z 2018 r.) nie uwzglednia najnowszego dorobku orzeczniczego.
Analogicznie sytuacja przedstawia si¢ z pozycjami bibliograficznymi. Przy czym
z opracowania nie wynika, czy takiego orzecznictwa i literatury nie ma, czy tez ich
nie uwzgledniono w monografii.

Powyzsze nie wptywa na fakt, ze monografia stanowi interesujace i komplek-
sowe omowienie zagadnien zwigzanych z wydawaniem przez Prezesa URE roz-
strzygnie¢ majacych fundamentalne znaczenie dla dzialalnosci przedsigbiorstw
energetycznych i ich uzytkownikow. Jej wielka zaletg jest interdyscyplinarnos¢,
ktorg rozumiem jako oméwienie przez Autora poruszanego spektrum zagadnien
poprzez czgste odniesienia do analogicznych kwestii z dziedziny prawa telekomu-
nikacyjnego lub transportu kolejowego. Ponadto obszar badawczy monografii ze
swej natury dotyczy nie tylko kwestii zwigzanych z prawem publicznym - prawem
i procedurg administracyjng, ale i prawem cywilnym - procedura cywilng. Zmiany
wprowadzane kolejnymi nowelizacjami prawa energetycznego, w duzej mierze
wynikajace z uregulowan unijnych, niosg nowe obowiazki cigzace na przedsiebior-
cach. Tym samym kwestie zwigzane z postepowaniami administracyjnymi przed
Prezesem URE oraz zwigzanymi z nimi postgpowaniami sagdowymi majg i beda
mialy znaczenie praktyczne i niezmienng aktualnos¢.



W NIC
L/*/%Z\“ Q?\ C
wrs Helinensts = s %
2021, nr 2 (vol. 34), 237-243 757 @“’
ISSN (print): 2083-4373  ISSN (online): 2545-3181 UKo
DOI: 10.18276/ais.2021.34-16
Krzysztof Urbaniak
dr hab. prof. UAM
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
e-mail: krzysztof_urbaniak@wp.pl @

ORCID: 0000-0002-0735-8924

Agata Pyrzynska, Zadania nadzorcze Patristwowej
Komisji Wyborczej w polskim prawie wyborczym,
C.H.Beck, Warszawa 2019

ISBN 978-83-8198-423-2, ss. 404

Nie ulega watpliwosci, ze wolne wybory, rozumiane jako ztozony proces, przepro-
wadzane z poszanowaniem regul pozwalajacych uczciwie uwzgledni¢ wole wybor-
cow, s3 fundamentalnym skladnikiem ustroju demokratycznego'. Sg one jednym
z kluczowych zjawisk zycia politycznego i spolecznego. Poprzez akt gtosowania
obywatele sprawuja wladz¢ w panstwie, wybierajac swoich przedstawicieli do
réznego rodzaju organéw i w ten sposob w praktyce realizujg ide¢ suwerennosci
narodu. Glosujac, zyskuja mozliwos¢ ksztaltowania otaczajacej ich rzeczywistosci
politycznej i spotecznej. W tym kontekscie kluczowa role odgrywa w Polsce Pan-
stwowa Komisja Wyborcza, najwyzszy i staly organ wyborczy, wtasciwy w sprawach
wyboréw i odpowiedzialny za ochrone procesu wyborczego. Jej pozycja wyzna-
czona przepisami ustawowymi z jednej strony powinna zapewnia¢ kompetencje

1 'W. Laczkowski, Prawo wyborcze a ustréj demokratyczny, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 2009, z. 2, s. 51; M. Rachwal, Wybory we wspélczesnym panstwie demokratycznym,
w: M. Rachwat (red.), Uwarunkowania i mechanizmy partycypacji spotecznej, Poznan 2017, s. 51
in.
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nadzorcze i kontrole, bedace gwarancjg transparentnosci, uczciwosci, rzetelnosci
i bezstronnosci procesu wyborczego, z drugiej zas strony wazne jest, by organ ten
cieszyl sie zaufaniem i uznaniem w odbiorze spotecznym?. Z tym wiekszym zainte-
resowaniem nalezy odnotowaé pojawienie si¢ w obiegu naukowym recenzowane;j
monografii.

Ksigzka Agaty Pyrzynskiej pt. Zadania nadzorcze Panistwowej Komisji Wyborczej
w polskim prawie wyborczym zastuguje na uwage z kilku wzgledéw. Po pierwsze,
nie ma w dorobku polskiej doktryny prawa konstytucyjnego monografii dotyczacej
zadan nadzorczych PKW. Jest to pierwsze, kompleksowe omdwienie problematyki
zadan nadzorczych PKW. Praca podejmuje te zagadnienia zaréwno w warstwie teo-
retycznej, jak i w odniesieniu do praktyki funkcjonowania tego centralnego organu
wyborczego®. Po drugie, w polskiej literaturze konstytucyjnoprawnej, cho¢ coraz
czg$ciej podnoszone sg problemy dotyczace prawa wyborczego, stosunkowo rzadko
ukazujg si¢ pozycje dotyczace administracji wyborczej jako takiej*. Po trzecie zas,
zagadnienia dotyczace procesu wyborczego i organéw gwarantujacych jego bez-
stronnos¢ i niezalezno$¢ staja sie obecnie bardzo aktualne, w szczegolnosci w kon-
tekécie zmian prawa wyborczego, ktérych konsekwencja jest zwigkszenie wptywu
wladzy wykonawczej i wladzy ustawodawczej na dzialanie organéw wyborczych.
Zmiana s¢dziowskiego modelu ksztattowania sktadu PKW na mieszany, polagczona
z mozliwoscia odwotywania jej cztonkéw w trakcie kadencji, oraz zmiana zasad
wyboru szefa Krajowego Biura Wyborczego, przekazujaca de facto kontrole nad
tym wyborem w rece ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, moga rodzi¢
pytania co do intencji tych zmian i zagrozen, do jakich mogg one prowadzi¢.

2 Zob. A. Chmielarz-Grochal, J. Sutkowski, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej
a problem zaufania obywateli do rzetelnosci i uczciwosci procedur wyborczych (kilka refleksji w kon-
tekscie swiadomosci konstytucyjnej wyborcéw), ,Roczniki Administracji i Prawa” 2020, XX, z. 2.

3 Wskaza¢ mozna jedynie jedng monografi¢ dotyczaca roli i kompetencji PKW: A. Sokala, Admi-
nistracja wyborcza w obowigzujgcym prawie polskim. Struktura organizacyjna, charakter prawny,
kompetencje, Torun 2010.

4 Mozna wskaza¢ tu np.: S.J. Jaworski, Pasistwowa Komisja Wyborcza organem kontroli i ochrony
prawa, w: E. Rymasz (red.), Iudices electionis custodes (sedziowie kustoszami wyboréw). Ksiega
pamigtkowa Paristwowej Komisji Wyborczej, Warszawa 2007; A. Sokala, M. Swiecki, Administracja
wyborcza w III Rzeczypospolitej Polskiej (struktura organizacyjna i charakter prawny), w: F. Rymarz
(red.), op. cit.; A. Kisielewicz, Ustrdj i zadania organéw wyborczych w Polsce, w: Miedzynarodowa
Konferencja Naukowa — Prawo wyborcze i system partyjny na Litwie i w Polsce: teoria i praktyka,
Wilno 2013; A. Rakowska-Trela, Granice dzialania administracji wyborczej, w: W. Hermelinski,
B. Tokaj (red.), 25 lat demokratycznego prawa wyborczego i organdéw wyborczych w Polsce (1991
2016), cz. 2, Warszawa 2016; A. Sokala, Administracja wyborcza w III RP - stan obecny i perspek-
tywy, w: H. Malinowska (red.), Administracja polska... i co dalej?, Bydgoszcz 2007.
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Ksigzka jest poprawiong i uzupelniong wersja rozprawy doktorskiej, przygoto-
wanej i obronionej w 2017 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu. Promotorem rozprawy byt prof. dr hab. Andrzej
Sokala - kierownik Centrum Studiéw Wyborczych UMK. Autorka zgromadzita
material w pieciu rozdziatach, podzielonych na mniejsze czgsci, poprzedzonych
warsztatowym wstepem, w ktorym przedstawiono stan badan nad podejmowana
problematyka, zalozenia pracy oraz jej cele. Struktura monografii jest poprawna,
dobrze usystematyzowana i posiada czytelny uklad merytoryczny. Poszczegdlne
czesci zwienczone sg wnioskami, co czyni monografie przystepng w warstwie
konkluzywne;j.

Jak juz podniesiono, ksigzka sklada si¢ z pigciu rozdzialow. W rozdziale pierw-
szym podjeto teoretyczne rozwazania nad pojeciem nadzoru i srodkéw nadzoru.
Ta cze$¢ monografii stanowi wprowadzenie do dalszych rozwazan. Dodatkowym
uzasadnieniem podjetej w tym rozdziale problematyki jest fakt, ze brak jest legalne;j
definicji nadzoru w prawie polskim. Instytucja ta jest trudna do jednoznacznego
zdefiniowania. Dla przyktadu na gruncie prawa administracyjnego mozna zaobser-
wowac rozne pojmowanie nadzoru w prawie materialnym i ustrojowym. Tym trud-
niej przenie$¢ zagadnienie nadzoru do prawa wyborczego, bedacego podgalezia
prawa konstytucyjnego. W tym kontekscie niewatpliwg zastuga Autorki jest doko-
nana, na podstawie przegladu dotychczasowego dorobku doktryny, préba ustale-
nia pojecia nadzoru i wyodrebnienia jego elementéw konstytutywnych. W §lad za
tym A. Pyrzynska dokonuje analizy instytucji nadzoru w prawie konstytucyjnym
iw procesie wyborczym. W dokonanych ustaleniach stusznie wskazuje na specyfike
prawa wyborczego w kontekscie nadzoru nad jego przestrzeganiem oraz podkresla,
ze wobec braku regulacji rangi konstytucyjnej odnoszacych si¢ wprost do nadzoru
nad procesem wyborczym, to na ustawodawcy zwyklym cigzy odpowiedzialno$¢ za
stworzenie wlasciwych mechanizméw nadzorczych. Dodaé nalezy takze, Ze osobng
cze$¢ rozdzialu stanowia rozwazania dotyczace relacji miedzy instytucjami nad-
zoru i kontroli. Jest to wysoce istotne i wazne w kontekscie prowadzonych dalszych
analiz. Niejednokrotnie bowiem okreslone w kodeksie wyborczym kompetencje
Panstwowej Komisji Wyborczej, cho¢ formalnie majg charakter nadzorczy, to
materialnie mozna je zaliczy¢ do kompetencji jedynie kontrolnych.

Rozdzial drugi koncentruje si¢ na problematyce zwigzanej z pozycja ustrojowa
Panstwowej Komisji Wyborczej oraz jej miejscem w procesie wyborczym. W pierw-
szej czesci rozdzialu Autorka bardzo rzetelnie przedstawila wystepujace modele
centralnego organu wyborczego. W ujeciu prawnoporéwnawczym oméwiono role
organéw wyborczych w procesie wyborczym. Analizie poddano réwniez mi¢dzyna-
rodowe standardy organizacji i funkcjonowania centralnych organéw wyborczych.
Na szczegdlng uwage zastuguja uwagi dotyczace konstytucjonalizacji najwyzszego
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organu wyborczego. Jak stusznie podnosi Autorka, w wigkszosci panstw europej-
skich rola i ksztalt podobnych instytucji okreslone zostaly w ustawach zwyklych.
Umocowanie organéw wyborczych w konstytucji spotykane jest w panstwach
Ameryki Lacinskiej, w Turcji czy Republice Potudniowej Afryki. Agata Pyrzynska
stusznie wskazuje, Ze umocowanie organéw wyborczych w konstytucji wptywa sta-
bilizujaco na ich pozycje i daje gwarancje wlasciwego wykonywania podstawowych
zadan. Doda¢ mozna, ze w wielu panstwach europejskich, brak konstytucjonali-
zacji organow wyborczych wynika z objecia procesu wyborczego konsensem poli-
tycznych, w wyniku czego organy wyborcze dzialajg autonomicznie i apolitycznie.
W panstwach, w ktérych kultura polityczna i prawna pozostawia wiele do zyczenia,
gwarancje konstytucyjne, np. dotyczace sposobu kreacji organu, cho¢ nie zawsze sa
wystarczajacg tarczg niezaleznosci, z cala pewnoscia utrudniaja ingerencje w nie-
zakldcone wykonywanie przez organy wyborcze swoich zadan. Zgodzi¢ nalezy
sie z Autorka, ze brak umocowania konstytucyjnego PKW jest istotnym manka-
mentem obecnie obowigzujacych regulacji. W konsekwencji jest ona narazona na
modyfikacje jej ksztaltu instytucjonalnego, co moze mie¢ wplyw na zabezpieczenie
niezalezno$ci wykonywania zadan. W dalszej czesci rozdzialu poddano analizie
pozycje PKW w strukturze administracji wyborczej. W tym kontekscie na szcze-
golne podkreslenie zastuguja uwagi dotyczace sedziowskiego modelu centralnego
organu wyborczego w Polsce. Zgodzi¢ nalezy si¢ z Autorka, Ze rezygnacja z w pelni
sedziowskiego charakteru tego organu poczytywana jest jako zerwanie z wazna
gwarancja niezaleznosci jego dziatania®. Stanowisko takie podnoszone byto row-
niez wczeéniej w doktrynie®.

W odrebnej czedci rozdzialu drugiego dokonano omoéwienia PKW w systemie
organéw wladzy Rzeczypospolitej Polskiej. Osobno przedstawiono relacje PKW
i ich specyfike z organami wladzy wykonawczej, ustawodawczej i sagdowniczej.
Przeprowadzona analiza prowadzi Autorke do konkluzji, ze PKW nie sposob przy-
pisa¢ do ktdrejkolwiek z trzech wladz. Zgodzi¢ nalezy si¢ z postawiong teza, Ze naj-
bardziej przekonujacym rozwigzaniem jest umiejscowienie jej w grupie podmiotow,

5 PKW w obecnym skladzie nie sposéb postawi¢ zarzutéw niezaleznosci i braku profesjonalizmu.
Jednak sytuacja, w ktdrej wiekszo$¢ parlamentarna moze swobodnie odwotaé cztonka tego organu
w trakcie kadencji, musi wywolywa¢ sprzeciw i odczytywana jest jako potencjalny mechanizm
wplywania na nienaleznos$¢ centralnego organu wyborczego, a co za tym idzie — na caly proces
wyborczy.

6 Zob. np. A. Sokala, Zmiany w systemie polskiej administracji wyborczej, ,Studia Wyborcze” 2018,
t. XXV, s. 46-47; A. Rakowska-Trela, K. Sktadowski, Kodeks wyborczy. Komentarz do zmian 2018,
Warszawa 2018, s. 139; K. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposob kreowania organéw wia-
dzy publicznej a dobro wspdlne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, nr 1, s. 159.
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ktdre nie zostaly przez ustrojodawce zakwalifikowane do wladzy ustawodawczej,
wykonawczej czy sadowniczej. Autorka zasadnie wskazuje na organy kontroli
panstwowej i ochrony prawa. Zaréwno ksztalt instytucjonalny, jak i niezaleznos¢
oraz profesjonalizm dzialania w pelni uzasadniajg te teze. Niewatpliwie jednak
trzeba podkresli¢, ze ustawodawca niejednoznacznie zdefiniowal pozycje Komisji
w systemie organéw wladzy w Polsce. Brak oparcia jej w konstytucji powoduje, ze
samodzielno$¢ oraz niezalezny charakter PKW oraz jej zasadnicze zadanie, jakim
jest dbalos¢ o przestrzegania prawa wyborczego, nie posiada trwalych i stabilnych
zabezpieczen ustrojowych. Te okolicznos$¢ wskazuje rowniez Autorka jako glowny
mankament aktualnie obowigzujacej regulacji.

Trzy kolejne rozdzialty monografii koncentrujg si¢ wokot tytutowych uprawnien
nadzorczych PKW. Nastepujace po sobie rozdzialy trzeci i czwarty dotycza pod-
miotowego i przedmiotowego nadzoru PKW nad przestrzeganiem prawa wybor-
czego. Takie rozbicie jest w pelni uzasadnione i porzadkuje rozwazania poczynione
w monografii. Rozdzial trzeci prezentuje podejscie podmiotowe. PKW jest w nim
zaprezentowane jako najwyzszy organ nadzoru nad przestrzeganiem prawa wybor-
czego. Autorka podejmuje tam probe dookreslenia zadan nadzorczych oraz ich
usystematyzowania. Waznym ustaleniem A. Pyrzynskiej jest to, ze PKW pomimo
tego, ze jest najwazniejszym i najwyzszym organem nadzoru nad przestrzeganiem
prawa wyborczego, nie posiada wylacznosci w tym zakresie. W tym kontekscie
bardzo cenne s3 uwagi dotyczace podmiotéw wspomagajacych nadzér PKW,
w tym w szczegdlnosci te odnoszace sie do statusu komisarzy wyborczych, ich rela-
cji z PKW oraz zadan wykonywanych w celu pieczy nad przestrzeganiem prawa
wyborczego. Warte podkreslenia jest to, ze Autorka - bedac praktykiem - czerpie
z wlasnego doswiadczenia zawodowego, pelni bowiem z powodzeniem funkcje
Komisarza Wyborczego we Wioctawku. Ewentualnej krytyce mozna poddac zbyt-
nie rozbudowanie tej czesci rozdzialu w stosunku do rozwazan dotyczacych zadan
nadzorczych PKW. Bardzo rzeczowo i analitycznie A. Pyrzynska podjela takze
zagadnienia relacji PKW i Krajowego Biura Wyborczego. Przy jej ocenie zgodzi¢
nalezy si¢ opiniami Autorki, podnoszonymi juz wczesniej w literaturze przedmiotu,
ze Komisja ma ograniczony wplyw na dzialalnos¢ KBW. Nie posiada narzedzi
weryfikacji dzialalnosci KBW oraz nie ma wplywu na rozstrzygniecia podejmo-
wane przez jego szefa.

Osobng czg$¢ rozdzialu stanowia bardzo ciekawe rozwazania dotyczace pod-
miotéw podlegajacych nadzorowi PKW. W tym kontekscie warto w szczegdlnosci
zwroci¢ uwage na podmiotowy zakres uprawnien nadzorczych Komisji w stosunku
do mediéw elektronicznych i papierowych oraz komitetéw wyborczych. W pierw-
szym przypadku jest to zagadnienie bardzo wazkie, gdyz z wyboréw na wybory
obserwujemy wzrost znaczenia w szczegoélnosci mediow elektronicznych w agitacji



242 Krzysztof Urbaniak

wyborczej. Autorka stusznie podnosi, ze PKW nie dysponuje obecnie srodkami
pozwalajacymi na prowadzenie realnych i skutecznych dziatan wymuszajacych
wobec podmiotéw naruszajacych prawo wyborcze. Pamietac nalezy, Ze problema-
tyka zapewnienia obiektywizmu nadawcéw jest bardzo zlozona i wieloaspektowa.
Z jednej strony przy formulowaniu ocen nalezy bra¢ pod uwage zasade wolnosci
przekazu i srodkéw ekspresji, z drugiej jednak mamy do czynienia czesto z nie-
uprawnionym wplywem na proces wyborczy. Z kolei podjeta w rozdziale kwestia
nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego przez komitety wyborcze zastu-
guje na uwage chocby z tego powodu, ze s3 one najwazniejszymi wykonawcami
czynnoéci wyborczych. Autorka zasadnie zauwaza, ze w zwiazku z tym, ze formalny
nadzér na komitetami jest bardzo ograniczony, Komisja podejmuje wobec tych
podmiotéw dzialania instruktazowe, wydajac liczne wyjasnienia, stanowiska czy
apele. Realnym instrumentem oddzialywania jest za to kompetencja badania spra-
wozdan finansowych poddana analizie w dalszej czgsci ksiazki.

W rozdziale czwartym A. Pyrzynska podejmuje problematyke zakresu przed-
miotowego nadzoru PKW nad prawem wyborczym. Jest to najobszerniejsza czes¢
monografii. Autorka przytacza rézne propozycje typologii srodkéw nadzoru. Te
rozwazania teoretyczne pozwalaja jej sprawnie usystematyzowa¢ omawiang mate-
ri¢. Stusznie zglasza postulat, Ze nalezy precyzyjnie okresli¢ srodki nadzoru przy-
stugujace PKW, tak aby w sposoéb jasny zakreslone byty granice ingerencji w sfere
dzialalnosci organéw poddanych nadzorowi oraz aby zakresem tej ingerencji rza-
dzila, znajdujaca oparcie w konstytucji, zasada proporcjonalnosci. Autorka zwraca
uwage, ze w $wietle Konstytucji z 1997 roku PKW nie znalazla si¢ w gronie orga-
néw umocowanych do wydawania aktéw normatywnych o randze powszechnie
obowigzujacej. Ustrojodawca, jak juz wskazywano, nie zdecydowat si¢ na konsty-
tucyjne umocowanie PKW, co skutkuje niestety brakiem mozliwosci wydawania
aktow wiazacych podmioty niepodporzadkowane hierarchicznie Komisji. Agata
Pyrzynska dokonuje w rozdziale analizy poszczegdlnych instrumentéw nadzoru,
takich jak: rozpatrywanie skarg na dzialalno$¢ organéw wyborczych, ustalenia
podzialu nieodplatnego czasu antenowego, uchylanie aktéw organéw wybor-
czych nizszego strzebla, odwolywanie komisarzy wyborczych i cztonkéw rejono-
wych i okregowych komisji wyborczych. Oddzielnie oméwia takze uprawnienia
dotyczace weryfikacji zawiadomien o utworzeniu komitetu wyborczego, odwotan
w procedurze rejestracji list wyborczych oraz weryfikacji prawidtowosci ustalenia
wynikow wyboréw. Zadania te majg duze znaczenia dla bezstronnosci procesu
wyborczego, przebiegu rywalizacji w wyborach i jej finalnego rezultatu.

Ostatnig cze$¢ rozdziatu stanowig rozwazania nad nadzorem PKW nad urze-
dowymi wykazami os6b uprawnionych do glosowania. W tym kontekscie nalezy
zauwazy¢, ze kompetencja ta wskazuje na szczegoélng role PKW w ochronie prawa
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do wybierania. Z drugiej za$ strony prawne instrumenty, w jakie zostala wyposa-
zona Komisja, trudno uzna¢ za nadzorcze w $cistym tego stowa znaczeniu. Autorka
celnie wskazuje, ze w wigkszosci czynno$ci te majg raczej cechy kontroli.

Rozdziat piaty i ostatni monografii podejmuje zagadnienie roli PKW w badaniu
finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych. Na tle pozostatych roz-
dzialéw pozostawia on pewien niedosyt. Wida¢, ze problematyka stricte polityczna
prawa wyborczego nie jest najblizsza sercu Autorki. Wprawdzie poprowadzona
w rozdziale narracja i opis materii s3 poprawne, to jednak strona deskryptywna
przewaza nieznacznie nad jej strona analityczng. Woké! finansowania polityki jako
takiej, a w szczegdlnosci finansowania kampanii wyborczych, toczy sie w Polsce
dlugoletnia debata. Wskazuje si¢ w niej m.in. na nieprecyzyjnos¢ regulacji oraz
konstytucyjne watpliwosci dotyczace konsekwencji odrzucenia sprawozdania
finansowego przez PKW. Bedaca przedmiotem ostatniego rozdzialu kompetencja
jawi si¢ jako najdalej idace uprawnienie wladcze PKW, pociagajace za soba daleko
idgce skutki, ktére wladczo wplywaja na podmioty nadzorowane, a w konsekwencji
moga wplywac na ksztalt sceny politycznej.

Ksigzke zamyka starannie napisane, cho¢ nazbyt syntetyczne zakonczenie. Duza
kondensacja konkluzji pracy kompensowana jest jednak wnioskami zamieszcza-
nym na koncu poszczegélnych rozdziatéw. Autorka podsumowuje w tej czesci
ksigzki uwagi ptynace z przeprowadzonej w monografii analizy. W szczegdlnosci
i mocno akcentuje negatywne nastepstwa braku konstytucjonalizacji PKW dla
calego procesu wyborczego. Uzasadnione sg tez jej uwagi dotyczace doprecyzowa-
nia relacji PKW-KBW w konteksécie dziatan nadzorczych, precyzyjnego uregulo-
wania przestanek wniesienia i trybu rozpatrywania skarg do PKW.

W podsumowaniu nalezy podkresli¢, ze ksigzka A. Pyrzynskiej Zadania nadzor-
cze Parnstwowej Komisji Wyborczej w polskim prawie wyborczym jest bardzo wazna
pozycja dla nauki i praktyki prawa wyborczego. Przy ocenie pracy zwraca uwage
jej dojrzato$¢, zarbwno w wymiarze metodologicznym, jak i duzej swobody ana-
litycznej. Ksigzka zapelnia znaczacg luke w krajowej literaturze przedmiotu i jest
pierwsza pozycja podejmujaca kompleksowo problematyke funkeji nadzorczych
w procesie wyborczym. Praca napisana jest jezykiem przystepnym i komunikatyw-
nym, nie tracgc nic ze swej profesjonalnej wartosci.

Recenzowana pozycja warta jest polecenia specjalistom z zakresu prawa konsty-
tucyjnego i wyborczego. Z pewno$cia powinna zaciekawic¢ tez wszystkich uczest-
nikéw procesu wyborczego oraz osoby studiujgce na kierunkach prawniczych
i politologicznych oraz przedstawicieli innych dyscyplin naukowych zainteresowa-
nych wyborami.
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Ogdlnopolska Konferencja Naukowa
»Dylematy polskiego prawa wyborczego”

Szczecin, 3 grudnia 2020 roku

W dniu 3 grudnia 2020 roku zesp6t badawczy ,,Ochrona praw cztowieka w polskim
systemie prawnym’, dzialajacy w Instytucie Nauk Prawnych Uniwersytetu Szcze-
cinskiego, zorganizowat Ogélnopolska Konferencj¢ Naukows ,,Dylematy polskiego
prawa wyborczego”. Z uwagi na obostrzenia zwigzane z pandemia koronawirusa
wydarzenie odbylo si¢ w formie webinarium (zdalnej wideokonferencji). Tego
trudnego zadania podjely sie trzy osoby: dr hab. Jerzy Ciapala, prof. US, dr Agata
Pyrzynska i dr Radostaw Zych. Wspoétorganizatorami konferencji byly: Krajowe
Biuro Wyborcze, Wojewddztwo Zachodniopomorskie, Okregowa Izba Radcow
Prawnych w Szczecinie oraz Stowarzyszenie Amicus Facultatis Iuris Stetinensis. Kon-
ferencja naukowa skierowana byla w gtéwnej mierze do teoretykow prawa konsty-
tucyjnego oraz przedstawicieli organéw administracji wyborczej. Spotkata si¢ ona
z duzym odzewem, poniewaz w obradach uczestniczylo ponad 100 0séb (zaréwno
teoretykow, jak i praktykéw prawa). Patronatu nad tym wydarzeniem udzielili:
Panstwowa Komisja Wyborcza, Marszalek Wojewddztwa Zachodniopomorskiego

1 Komisarz Wyborczy w Stupsku III.
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Olgierd Geblewicz, Prezydent Miasta Szczecin Piotr Krzystek, Polskie Towarzy-
stwo Prawa Konstytucyjnego oraz dwa wysoko punktowane czasopisma naukowe:
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” i ,,Studia Wyborcze”.

Obrady konferencyjne odbywaly si¢ w dwdch panelach naukowych, podczas
ktérych wystapili reprezentanci najwyzszych organéw administracji wyborczej
w Polsce oraz wybitni przedstawiciele nauki, ktorzy od lat zajmuja si¢ badaniami
nad prawem wyborczym. Niewatpliwie wptyneto to na wysoki walor naukowy kon-
ferencji, gdyz pozwolilo na skonfrontowanie rozwazan teorii prawa z jego praktyka.
Zostalo to takze podkreslone w pytaniach skierowanych do prelegentéw.

Jako pierwszy glos zabral dr Wojciech Bozek, zastgpca Dyrektora Instytutu
Nauk Prawnych Uniwersytetu Szczecinskiego. Pan Dyrektor otworzyl obrady kon-
ferencyjne, podkreslajac znaczenie wyboréw jako procesu kreujacego najwazniej-
sze organy wladzy w panstwie, ktdre czesto nazywane sg tez ,$wietem demokracji”
Jednakze najwazniejszym z etapow elekcji jest akt gtosowania, poprzez ktéry naréd
wyraza wlasne poglady polityczne, powierzajac wladze przedstawicielom. W czasie
glosowania obywatele moga w sposéb nieskrepowany i oczywisty wyrazi¢ preferen-
cje wyborcze. Z tego tez wzgledu bardzo istotne jest, aby prawo wyborcze, ktérym
postuguja si¢ organy administracji wyborczej, organy administracji panstwowej,
ale tez — co najwazniejsze — caly narod, bylo jasne, przejrzyste i zrozumiale dla
obywatela. Dlatego tez nalezy z wielka doniosto$cig podkresla¢ wszelkie przejawy
popularyzowania wiedzy z zakresu prawa wyborczego.

Moderatorem pierwszej sesji byl dr hab. Jerzy Ciapata, prof. US, ktéry wprowa-
dzil stuchaczy w tematyke wystapien. W gléwniej mierze dotyczyly one problemoéw
zwigzanych z wyborami Prezydenta RP z 2020 roku. Pierwszym prelegentem byt
sedzia NSA Sylwester Marciniak, Przewodniczacy Panstwowej Komisji Wybor-
czej, ktory przedstawil referat pt. Wybrane doswiadczenia zwigzane z organizacjqg
wyborow w latach 2018-2020 z perspektywy Parnstwowej Komisji Wyborczej. Jednym
z poruszonych w nim watkéw pobocznych byla kwestia zwigzana z nadchodzaca
rocznicg 100-lecia Panstwowej Komisji Wyborczej w Polsce. Jako druga wystapie-
nie miafa minister Magdalena Pietrzak, Szef Krajowego Biura Wyborczego. Temat
wystapienia byt bardzo podobny do tematu referatu poprzednika, jednakze zostat
przedstawiony z punktu widzenia Krajowego Biura Wyborczego (aparatu pomoc-
niczego dla PKW i komisarzy wyborczych). Nastepny referat, zatytulowany Whnio-
ski z raportow OBWE dotyczgcych wyboréw w Polsce przeprowadzonych w latach
2019 i 2020, wyglosil Alexander Shlyk z Biura Instytucji Demokratycznych i Praw
Czlowieka Organizacji Bezpieczenstwa i Wspdtpracy w Europie. Kolejnymi prele-
gentami tego panelu byli teoretycy prawa. Prof. dr hab. Krzysztof Skotnicki (Uni-
wersytet Lodzki) przedstawil referat pt. Paristwo prawa a tryb uchwalania w 2020 r.
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ustaw regulujgcych wybory Prezydenta RP. Nastepnie glos zabral dr hab. Ryszard
Piotrowski, prof. UW (Uniwersytet Warszawski), ktory zaprezentowat wystapienie
nt. Waznosci wyboréow prezydenckich w swietle Konstytucji RP”. Ostatnim prele-
gentem tego panelu byl przedstawiciel organizatoréw, naukowiec z Uniwersytetu
Szczecinskiego, dr hab. Robert Piszko, prof. US, ktory przedstawil rozwazania nt.
Wyktadni prawa wyborczego.

Po przerwie kawowej oraz bardzo dlugiej dyskusji rozpoczeta sie druga sesja,
ktorej przewodniczyla dr Agata Pyrzynska. Pierwsze dwa wystapienia nalezaly do
praktykow oraz teoretykdw prawa wyborczego jednoczesnie, nastepne — wylgcznie
do teoretykow. Obrady tej czesci rozpoczelo wystapienie dra hab. Konrada Skla-
dowskiego, prof. UL (Uniwersytet Lodzki i PKW), ktéry moéwil o Kompetencjach
nadzorczych PKW w sprawach wyborczych na tle poréwnawczym na przykladzie
wyborow przeprowadzonych w czasie pandemii. Kolejny referat pt. Glosowanie kore-
spondencyjne w polskim prawie wyborczym wyglosil dr hab. Ryszard Balicki, prof.
UWr (Uniwersytet Wroctawski i PKW). Jako pierwsza z grupy teoretykdéw prawa
wystapila dr Anna Frydrych-Depka (Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu),
przedstawiajac referat pt. Glosowanie korespondencyjne w prawie i praktyce wybor-
czej w Polsce w latach 2015-2020. Nastepnie stuchacze mogli wystucha¢ rozwazan
o Przejawach zasady (nie)uczciwosci wyborow na przyktadzie wyboréow prezydenc-
kich 2020 r.” autorstwa dr hab. Aldony Domanskiej, prof. UL (Uniwersytet L6dzki)
i mgr Magdaleny Wrzalik (Uniwersytet Humanistyczno-Przyrodniczy im. Jana
Dlugosza w Czgstochowie). Szostym prelegentem byt dr Piotr Chybalski (Uniwer-
sytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie), ktory wyglosit referat pt. Pro-
blem interpretacji konstytucyjnego zakazu przeprowadzania wyborow w czasie stanu
nadzwyczajnego. Kolejne wystgpienie nalezalo do dra Andrzeja Steca (Uniwersy-
tet Zielonogorski) i dotyczyto Problemu reprezentatywnosci w jednomandatowych
okregach wyborczych na podstawie wyboréw do Senatu RP. Z kolei dr hab. Krzysz-
tof Urbaniak (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu) omoéwil kwestie
Okregow marginalnych i okregow pewnych w wyborach do Senatu w 2019 r. Ostatni
referat, pt. Wygaszanie mandatu radnego przez rade — aspekty formalne wyglosita
dr Anna Feja-Paszkiewicz (Uniwersytet Zielonogorski).

Obrady podsumowali dr hab. Jerzy Ciapala, prof. US i dr Agata Pyrzynska.
Warto zaznaczy¢, iz z przytoczonych powyzej tematdw wystapien prima facie
wynika wiele dylematéw prawa wyborczego w Polsce. Jednakze w ostatnich czasach
najwigksze problemy dotyczyly organizacji wybordw w czasie pandemii, przedsta-
wianych gléwnie na przykladzie wyboréw Prezydenta RP. Nalezy wyrazi¢ nadzieje
na organizacj¢ kolejnych, réwnie interesujacych konferencji naukowych poswie-
conych prawu wyborczemu, gdyz bez watpienia beda pojawiac sie nowe wyzwania
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wyborcze warte rozwazenia. Zespo6l organizatoréw konferencji pod przewodnic-
twem prof. Jerzego Ciapaly udowodnit, ze nawet w trudnych czasach, cechujacych
sie ograniczeniem kontaktéw spolecznych, mozliwe jest zorganizowanie intere-

sujacego wydarzenia, jakim byla Ogolnopolska Konferencja Naukowa ,,Dylematy
polskiego prawa wyborczego”
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IT Ogolnopolska Konferencja Naukowa
»Samobdjstwo w prawie polskim
i naukach pokrewnych”

Szczecin, 10-11 grudnia 2020 roku

W dniach 10-11 grudnia 2020 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Szczecinskiego odbyta sie II Ogélnopolska Konferencja Naukowa ,,Samobdj-
stwo w prawie polskim i naukach pokrewnych”.

Wydarzenie zostalo zorganizowane przez dwa funkcjonujace w Szczecinie i $ci-
$le ze sobg wspolpracujace podmioty: Koto Naukowego Teoretykow Suicydologii
(dzialajace przy Zespole Prawa Karnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Szczecinskiego) oraz Zachodniopomorski Oddziat Polskiego Towarzystwa
Suicydologicznego. Konferencja zostala objeta patronatem: prof. dr. hab. dr. h.c.
Brunona Holysta, Polskiego Towarzystwa Suicydologicznego, Polskiego Towarzy-
stwa Zapobiegania Samobdjstwom, Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Szczecinskiego, czasopisma naukowego ,,Acta Iuris Stetinensis”, czasopisma
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$rodowisk prawniczych ,In Gremio’, serwisu prawniczego Ars Lege oraz Sadu
Apelacyjnego w Szczecinie.

Zgodnie z zalozeniem organizatoréw konferencja stanowi¢ miala - i stanowila
- plaszczyzne do rozmowy o wszystkich problemach zwigzanych ze zjawiskiem
samobojstwa (a takze eutanazji czy $mierci w ogolnosci), z ktdrymi spotykaja sie
badz moga spotkac si¢ prawnicy (zaréwno teoretycy, jak i praktycy). Do udziatu
w wydarzeniu zaproszono nie tylko prawnikow, lecz takze suicydologdw, psycho-
logéw, psychiatréw, socjologow i przedstawicieli innych dyscyplin naukowych, bez
ktérych pomocy rozstrzyganie poszczegdlnych kwestii prawnych zwigzanych ze
zjawiskiem samobdjstwa mogloby by¢ utrudnione, jesli nie niemozliwe. Do udzialu
w konferencji zaproszono takze doktorantéw i studentdw.

W konferencji czynny udzial (udzial wraz z referatami) wzieto 47 uczestnikow,
praktykéw i teoretykow, bedgcych przedstawicielami 17 jednostek naukowych!.
Srodowisko akademickie reprezentowali zaréwno pracownicy naukowo-badaw-
czy, jak i doktoranci, absolwenci oraz studenci. W zwigzku z duzym zainteresowa-
niem konferencja - zaplanowana uprzednio na jeden dzien - zostala wydtuzona
do dwodch dni. Oczywiscie, z uwagi na sytuacj¢ w Polsce zwigzang z epidemia
COVID-19, wydarzenie odbylo si¢ online z wykorzystaniem narzedzia Zoom, udo-
stepnionego przez Santander Universidades. W zwigzku z tym konferencja byta
wydarzeniem bezpiecznym i ekologicznym (z uwagi na brak koniecznosci druku
materialow konferencyjnych), a nadto — powszechnie dostepnym (dostep do spo-
tkania na Zoomie mieli wszyscy zainteresowani, bylo takze transmitowane na zywo
na Facebooku). W zwigzku z tym nie moze dziwi¢ fakt, ze wydarzenie to cieszylo
sie duzg popularno$cia?.

W trakcie konferencji wygloszono 42 referaty, z czego pierwszego dnia 19, dru-
giego natomiast 23. Zakres tematyczny wystapien byl bardzo zréznicowany, domi-
nowaly jednak referaty o tematyce prawnej, zwlaszcza prawnokarnej. Podkreslenia
wymaga, ze kazdego dnia referaty zgrupowane byly w cztery panele, po ktérych
przewidziany byt czas na dyskusje (za kazdym razem dyskusja panelowa trwata ok.
45 minut).

Pierwszy dzien konferencji rozpoczal si¢ od oficjalnego otwarcia, ktérego
dokonata Dziekan Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego

1 Reprezentowane byly m.in. Uniwersytet Jagiellonski, Uniwersytet Warszawski, Uniwersytet im.
Adama Mickiewicza w Poznaniu, Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie,
Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie czy Uniwersytet Gdanski.

2 Dane z platform Zoom i Facebook wskazuja, ze w wydarzeniu wziely udzial 253 osoby (Zoom)
i jednoczesnie uzyskato ono 3945 wyswietlen transmisji trwajacych diuzej niz 3 sekundy (Face-
book). Posty z relacjg z konferencji dotarly do ok. 13 500 uzytkownikéw Facebooka.
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dr Beata Kanarek. Powitata wszystkich uczestnikéw konferencji, a nadto zwrdcita
uwage na imponujacy harmonogram obrad oraz tytuly wystapien zapowiadajace
»intelektualng uczte”. Nastepnie dr B. Kanarek zwrdcila uwage na ogromne znacze-
nie problematyki samobdjstwa (takze dla prawnikéw), zwlaszcza w zwigzku z nie-
zwykle niepokojgcymi statystykami dotyczacymi tego zjawiska, z ktérych wynika
- przypomnijmy - Ze co roku milion ludzi odbiera sobie zycie oraz ze samobdjstwo
stanowi drugg co do czgstosci wystepowania, przyczyne $mierci oséb w wieku od
15. do 19. roku zycia, a trzecig - w przypadku grupy wiekowej od 15. do 44. roku
zycia®.

Po wystapieniu dr B. Kanarek stowo wstepne wygtosit prof. dr hab. dr h.c. Bru-
non Holyst, Prezes Polskiego Towarzystwa Suicydologicznego. Prelegent skupit sie
w trakcie swojego wystapienia na trzech kluczowych zadaniach stojacych przed
polskimi suicydologami: 1) opracowanie i przyjecie w Polsce narodowego planu
zapobiegania samobodjstwom (takie plany ma juz 15 panstw na $wiecie), ktory
w zaloZeniu mialby wplynaé na obnizenie liczby prob samobdjczych o co najmniej
10%; 2) zwrocenie uwagi spofeczenstwa (w tym mediéw) na problem, jaki stanowi
zjawisko samobojstwa, oraz doprowadzenie do wzrostu zainteresowania spofe-
czenstwa tym zjawiskiem w zakresie — rzecz jasna - jego profilaktyki (rozwdj suicy-
dologii jako nauki jest juz bowiem w Polsce na dobrym poziomie, powstajg nawet
studia podyplomowe z tego zakresu); 3) rozwoj profilaktyki presuicydalnej (chodzi
o osoby znajdujace si¢ w stanie ryzyka stania si¢ ofiarami prob samobojczych) -
stworzenie mozliwosci i warunkéw do ustalania, kto moze potrzebowa¢ pomocy
i do jej udzielania (,podanie zyczliwej dtoni”).

Po wystapieniu prof. B. Hotysta referat wprowadzajacy wygtlosit prof. INP PAN
dr hab. Marek Andrzejewski. Prelegent zauwazyt, Ze rozwazania prawnikéw doty-
czace problemow tak kontrowersyjnych, jak zjawisko samobojstwa, nie powinny
opiera¢ si¢ wylacznie na metodzie dogmatyczno-prawnej; konieczne jest odwota-
nie si¢ w tym zakresie w szczegolnosci do osiagniec filozofii, w tym aksjologii. Pro-
fesor M. Andrzejewski zauwazyl, Ze moc sprawcza rozwazan prawniczych nie ma
wielkiego znaczenia, jezeli chodzi o naprawianie $wiata, zwlaszcza w bliskiej per-
spektywie czasowej. Donioslos¢ refleksji prawniczej dotyczacej samobojstwa oraz
ranga praktycznych dziatan prawnikéw na tym obszarze jest mniejsza — zdaniem
prelegenta — niz lekarzy, terapeutéw, psychologéw, pracownikéow socjalnych. Ci
ostatni, jezeli s3 zmotywowani i nalezycie przygotowani, powinni jednak korzysta¢

3 World Health Organization, Public health action for the prevention of suicide. A framework, http://
apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/75166/9789241503570_eng.pdf?sequence=1, s. 4
(dostep 4.01.2020).
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z ustalenn prawnikow. Rozwazania prawnicze, by byly uzyteczne, winny mie¢ cha-
rakter interdyscyplinarny, a otwarto$¢ na dorobek przedstawicieli innych dyscyplin
naukowych powinna by¢ testem na posiadanie pokory bedgcej podstawowym kry-
terium oceny profesjonalizmu naukowcéow.

W dalszej czesci swoich rozwazan prof. M. Andrzejewski zasadnie zwrdcit
uwage m.in. na fakt, Ze prawo rodzinne tylko na pozér nie ma zwigzku ze zjawi-
skiem samobojstwa. W prawie rodzinnym wielokrotnie jest mowa o tym jak zy¢, by
chcialo si¢ zy¢, i jak nie postepowac, by zycie nie stracilo smaku. Jednoczesnie wiele
prawno-rodzinnych sytuacji moze doprowadzi¢ do dojscia do granicy wytrzyma-
todci, a nawet do jej przekroczenia. Prelegent zwrocil takze uwage na problematyke
zaburzen psychicznych dzieci i mtodziezy przez pryzmat pieczy zastepczej, w tym
m.in. zauwazyl wzrost ,,zaburzonych” wychowankow i rodzicow oraz stabos¢ infra-
struktury wspierania psychicznego dzieci i mlodziezy (nie chodzi przy tym o to,
ze nikt niczego w tym zakresie nie robi, chodzi po prostu o duzy wzrost potrzeb
w stosunku do nieodpowiednio wysokich nakladéw przeznaczonych na ten cel).
Swoje wystapienie prof. M. Andrzejewski zakonczyl postulatem de lege ferenda, by
zachowania 0séb zaburzonych psychicznie (zwlaszcza bedacych rodzicami mato-
letnich dzieci) mogly sta¢ si¢ samoistng podstawa poddania ich badaniu psychia-
trycznemu, a po zdiagnozowaniu zaburzenia - takze przymusowego leczenia bez
mozliwosci uchylenia si¢ od tego az do wystapienia wyraznych pozytywnych efek-
tow terapii (u podloza tej idei legta troska o dzieci, ich rownowage psychiczng, cheé
stworzenia prawa chronigcego je przed sytuacjami granicznymi).

Po wystgpieniu prof. M. Andrzejewskiego wygloszonych zostalo kolejnych
szesnascie referatow podzielonych na trzy panele (panel II, panel III i panel IV).
Nie sposoéb w niniejszym opracowaniu stresci¢ ich wszystkich (nawet przytoczenie
gléwnych ustalen z nich wynikajacych zajetoby co najmniej kilka stron). Przyto-
czenie tytuléw wystgpien z pewnoscia jednak umozliwi zorientowanie si¢ przynaj-
mniej w ich ogdlnej zawarto$ci merytorycznej. Zainteresowanych poszczegélnymi
referatami zachecamy do ich obejrzenia w wersji elektronicznej na stronie facebo-
okowej Kota Naukowego Teoretykow Suicydologii.

Drugi panel konferencji dotyczy! probleméw z zakresu prawa karnego i filozofii
prawa, a zgrupowane w nim referaty dotyczyly przede wszystkim zachowan zwia-
zanych ze $miercig czltowieka, w tym m.in. ze wspoéldziataniem w samobdjstwie
osoby trzeciej. Zaproszeni prelegenci wyglosili referaty: 1) Prawo karne a moralnos¢
(dr Tomasz Snarski); 2) Wspétudziat w Smierci. Wybrane problemy kryminalizacji
(dr hab. Mikotaj Matecki); 3) Przypisanie skutku w przypadku zabéjstwa i w przy-
padku doprowadzenia do targniecia sie cztowieka na wlasne Zycie - réznice (dr Piotr
Zakrzewski); 4) Dylemat karalnosci usitowania samobdjstwa i pomocy do samobdj-
stwa w swietle filozoficznych modeli kryminalizacji (dr Michal Derek); 5) Zabéjstwo
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versus pomoc w samobéjstwie — studium przypadkow (dr Andrzej Gawlinski, dr hab.
Ireneusz Soltyszewski, prof. UWM; dr hab. n. farm. Marek Wiergowski).

Referaty zgrupowane w panelu trzecim dotyczyly m.in. problematyki autono-
mii pacjenta i zalezno$ci, ktore zachodzg miedzy nig a zasadg ochrony zycia, przy-
musowego leczenia szpitalnego 0séb z zaburzeniami psychiatrycznymi oraz pracy
z klientem/interwencji w podejsciu TSR. Prelegenci wygtlosili nastepujace referaty:
1) Czy dopuszczalna jest ingerencja panistwa w przypadku proby samobdjstwa? Mie-
dzy autonomiq pacjenta a zasadg ochrony Zycia (dr Bogna Wach); 2) Przymusowe
leczenie szpitalne jako gwarancja bezpieczeristwa 0s6b z zaburzeniami psychiatrycz-
nymi (Alicja Ziemlinska, Aneta Kida); 3) Biegly suicydolog w prawie polskim (mgr
Paulina Waszkiewicz); 4) Mysli samobéjcze - praca z klientem w podejsciu TSR oraz
interwencja (mgr Ewa Peno); 5) Wiezi i relacje w rodzinie a postawy rodzicéw wobec
samobéjstw wsrod dzieci i mtodziezy (mgr Aleksandra Gora).

W niezwykle zréznicowanym pod wzgledem tematycznym panelu czwartym
wygloszono referaty: 1) Samobdjstwo dziecka jako fakt prawny i spoleczny (mgr
Marta Wrona); 2) Samobéjstwa wsréd mtodziezy LGBTQIA - problem spoleczny
czy skutek problemu spotecznego? (Anna Chabiera); 3) Zjawisko samobdjstwa
wsrod mieszkaricow miast i wsi Rzeczypospolitej w XVII i XVIII wieku (mgr Klau-
dia Rogowska); 4) Eutanazja w swietle afrykatniskich koncepcji etycznych i regulacji
prawnych (dr Michat Peno); 5) ,,I ze Cig nie opuszcze az do Smierci...” — samobdjstwa
rozszerzone a wyzwania dla wspolczesnej suicydologii i postepowania karnego (Mag-
dalena Krysiak); 6) Leczenie PTSD z wykorzystaniem MDMA, jako sposob przeciw-
dziatania zjawisku samobdjstwa. Rozwazania na tle polskiego prawa (dr Konrad
Burdziak).

Pierwszy dzien konferencji zakonczyt si¢ burzliwg i intelektualnie ptodna dysku-
sja, znakomicie podsumowujaca dotychczasowe rozwazania. Sposréd kluczowych
ustalen wskaza¢ nalezy co najmniej trzy nastepujgce postulaty, ktéorymi powinni
kierowa¢ si¢ wszyscy zainteresowani problematyka samobdjstwa i jego prewencji:
1) osobie zagrozonej targnieciem si¢ na wlasne zycie zawsze nalezy udzieli¢ pomocy;
2) nikogo nie mozna zmusza¢ do przyjecia oferowanej mu pomocy; 3) rozwazania
dotyczace problematyki samobojstwa zawsze muszg mie¢ charakter interdyscypli-
narny (rozwazania prawnicze winny miec zas zawsze charakter wtérny w stosunku
do ustalen innych dyscyplin naukowych).

Drugi dzien konferencji otworzyt dr K. Burdziak, przedstawiajac imponujace
statystyki dotyczace poprzedniego dnia wydarzenia. Wskazal, ze uczestnicy konfe-
rencji mieli mozliwos¢ wzigcia udzialu w ponad 10 godzinach obrad, podczas kto-
rych wystuchali 19 referatéw wygloszonych przez 22 prelegentéw z 11 osrodkow
akademickich. Tym samym rozpoczat si¢ kolejny dzien konferencji podzielony na
cztery panele o zréznicowanej i bardzo interesujgcej tematyce.
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W ramach pierwszego panelu wygloszono referaty, ktérych autorzy podjeli roz-
wazania na temat kulturowego znaczenia listéw pozegnalnych, przestepstwa zaboj-
stwa maskowanego samobdjstwem, a takze proceduralnych aspektéw zwigzanych
z szeroko pojetym zjawiskiem samobojstwa (zaréwno dzialan interwencyjnych, jak
i nastepczych). Byly to wystapienia: 1) List pozegnalny jako gatunek wypowiedzi
i fakt kulturowy (dr Halszka Witkowska); 2) Rola psychologa w procesie opiniowa-
nia w sprawach samobdjstwa (dr Dagmara Boruc); 3) Mysli samobdjcze jako poczg-
tek procesu prowadzgcy do préb samobéjczych. Analiza zjawiska na gruncie forum
internetowego (mgr Tomasz Wojsz); 4) Zamaskowana zbrodnia zabédjstwa - rozwa-
Zania na pograniczu medycyny sgdowej i procesu karnego (mgr Justyna Jarocka);
5) Wykorzystanie monitoringu wizyjnego w zapobieganiu samobdjstwom wiezniow
w kontekscie odpowiedzialnosci funkcjonariuszy petnigcych stuzbe na stanowisku
»monitorowego” (dr Robert Poklek).

Dodac nalezy, ze pierwsza czes¢ wydarzenia zakonczyla si¢ niezwykle emocjo-
nujacy dyskusja, w ktorej glos zabrali nie tylko sami autorzy referatow, ale i stu-
chacze. Przedmiotem rozwazan byt w szczegdlnosci performatywny charakter listu
pozegnalnego. Nie mniej uwagi uczestnicy poswiecili kryminalistycznym oraz pro-
ceduralnym aspektom suicydologii, zadajac prelegentom wiele pytan dotyczacych:
stopnia technologicznego zaawansowania obecnych metod wykrywania zabdjstw,
metodologii badan foréw internetowych oraz znajdujacych sie na nich wypowiedzi
sygnalizujacych zamiar targniecia si¢ na wlasne Zycie czy szczegdtowych informa-
cji z zakresu pracy bieglego sadowego oraz tzw. monitorowego.

Po krotkiej przerwie rozpoczela sie kolejna czg$¢ obrad. Tematyka drugiego
panelu skoncentrowana byla na zagadnieniach z zakresu prawa karnego material-
nego, a w szczegdlnosci wykladni przepiséw prawnych ustawy karnej. Podczas tego
panelu mozna bylo wystucha¢ referatow: 1) Zabéjstwo eutanatyczne jako anor-
malna sytuacja motywacyjna (dr Magdalena Kowalewska-Luku¢); 2) Zgoda dyspo-
nenta dobrem a dopuszczalnos¢ eutanazji (mgr Monika Niedzwiecka); 3) Targniecie
sie na zycie jako znamie typu czynu zabronionego. Rozwazania o prawnokarnym
charakterze samobdjstwa (Jakub Mroz); 4) Obiektywne przypisanie targnigcia sig
pokrzywdzonego na wtasne Zycie (Michal Debowski); 5) Prawo do zycia czy prawo
do smierci? - konstytucyjnoprawne aspekty eutanazji (Oskar Kubacki). Ta cze$¢
konferencji réwniez stala si¢ przyczynkiem do dalszej, ozywionej dyskusji.

Kolejny - nader zréznicowany tematycznie - trzeci panel oscylowal miedzy
zagadnieniami z zakresu zapobiegania samobdjstwom, zjawiska samobdjstwa zbio-
rowego oraz samobdjstwa rozszerzonego, penitencjarystyki, a nawet prawa pracy
czy prawnego aspektu postepowania ze zwlokami. Prelegenci wyglosili nastepujace
referaty: 1) Profilaktyka zachowat suicydalnych (prof. AJP dr hab. Beata Ortowska);
2) Kontrowersje wobec uznania samobdjstwa (lub proby samobdjczej) jako wypadku
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przy pracy albo wypadku zréwnanego z wypadkiem przy pracy (mgr Tomasz Jura-
szek); 3) Postgpowanie ze zwlokami i ich ochrona prawna (mgr Sylwia Lazuk, mgr
Paulina Zadykowicz); 4) Samobdjstwo zbiorowe - odpowiedzialnos¢ karna uczest-
nika (Karolina Ba¢, Aleksandra Mrdzek); 5) Samobdjstwo rozszerzone - przeglad
wiedzy i perspektywa psychologiczna (mgr Aleksandra Frydrysiak; Mateusz Binias);
6) Samobijstwa pozorowane w sprawach poszlakowych (mgr Dominika Boniecka-
-Hakobyan); 7) Zachowania suicydalne w srodowisku penitencjarnym (Julia
Szczes$niak).

Panel czwarty, koniczacy drugi dzien obrad, byt nie mniej réznorodny. Mozna
byto wystucha¢ nastepujacych referatow: 1) Zachowania presuicydalne i suicy-
dalne podopiecznych w pracy kuratora sgdowego (mgr Magdalena Wieckowska);
2) Cybersamobijstwo jako przyktad ewolucji zachowati samobdjczych (Aleksandra
Poslednik, Agnieszka Wojcik); 3) Zabdjstwo eutanatyczne w ujeciu derywacyjnej
koncepcji wyktadni prawa (mgr Martyna Sowa, mgr Michat Michalski); 4) Game
Over: gry komputerowe jako czynnik determinujgcy samobdjstwa wsrod nastolatkéw
(Daniel Zero).

Uroczystego zakonczenia i podsumowania dwdch dni obrad dokonat dr Michat
Peno, podkreslajac réznorodno$¢ zaprezentowanych tematdw, a takze profesjo-
nalizm i znakomite przygotowanie prelegentéw. Czlonek Komitetu Naukowego
podzigkowal wszystkim zgromadzonym za udzial w wydarzeniu. Tym samym
II Ogélnopolska Konferencja Naukowa ,,Samobojstwo w prawie polskim i naukach
pokrewnych” dobiegta konca.

II Ogdlnopolskiej Konferencji Naukowej ,Samobdjstwo w prawie polskim
i naukach pokrewnych” towarzyszyla — zorganizowana réwnolegle do niej — kam-
pania spofeczna ,,Cenig zycie, ceni¢ stowa”. Pomystodawczynia projektu jest czton-
kini Kota Naukowego Teoretykéw Suicydologii oraz absolwentka Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego Paulina Waszkiewicz, ale w jego
tworzeniu brali udzial takze pozostali czlonkowie Kota Naukowego Teoretykow
Suicydologii.

Celem kampanii ,,Cenig zycie, cenie stowa” jest zwrocenie uwagi spoteczenstwa
na znaczenie slow, ktorych wagi nie zawsze jest si¢ Swiadomym. Stowa maja wielka
moc: moga sta¢ si¢ determinantg mysli suicydalnych, a nawet narzedziem popy-
chajacym drugiego czlowieka do targnigcia si¢ na wlasne zycie. Nazwa inicjatywy
nawigzuje do motta przyjetego przez organizatoréw: ,Cenie zycie, dlatego zwra-
cam uwage na znaczenie i konsekwencje wypowiadanych stow”. Celem kampanii
jest takze wykazanie, ze zawod prawnika nie pozostaje bez znaczenia w kwestii
prewencji samobdjstw, a jego przedstawiciele moga przyczynia¢ si¢ do niej, sze-
rzac wiedze o tym, ze do przekroczenia norm wystowionych w art. 151 (namowa
i pomoc w samobdjstwie), art. 190 § 3 (stalking) czy art. 207 § 3 (zngcanie si¢)
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ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku - Kodeks karny (Dz.U. z 2020 r., poz. 1444,
1517) moze doj$¢ poprzez zachowania majace charakter czysto werbalny. Prawnicy
winni zatem w szczegdlnosci dostrzega¢, jak duzy wplyw na podejmowanie prob
samobdjczych moga miec stowa.

Cho¢ organizatorzy kampanii majg wyksztalcenie prawnicze, jest to projekt —
podobnie jak konferencja - w pelni interdyscyplinarny, adresowany do przedsta-
wicieli r6znych dyscyplin naukowych, a takze do oséb spoza $§wiata nauki, ktérym
bliska jest misja zapobiegania samobojstwom. Rozwiniecie tego projektu spolecz-
nego ma nastapi¢ w 2021 roku. W dalszej perspektywie planowana jest organiza-
cja seminariéw suicydologicznych, warsztatéw w szkolach ponadpodstawowych,
a takze nawigzanie wspolpracy z uczelniami wyzszymi*.

Podsumowujac, II Ogélnopolska Konferencja Naukowa ,,Samobdjstwo w pra-
wie polskim i naukach pokrewnych” byla kolejnym - z tego cyklu — wydarzeniem
organizowanym przez Kolo Naukowe Teoretykéw Suicydologii wespot z Zachod-
niopomorskim Oddzialem Zapobiegania Samobdjstwom. Cho¢, ze wzgledu na
sytuacje epidemiczng, konferencja nie mogta odby¢ sie - zgodnie z zalozeniem
- w murach Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, jej
cel zostal w pelni osiaggniety. Dwa dni obrad stanowily satysfakcjonujace zZrédto
prawdziwego dyskursu nad problemami zwigzanymi ze zjawiskiem samobdjstwa,
eutanazji oraz $mierci w ogdlnosci, z ktérymi moga spotkac sie prawnicy, a takze
przedstawiciele pokrewnych dyscyplin naukowych.

Dzigki réznorodnosci prezentowanych przez prelegentéw hipotez badawczych
oraz przyjetych metodologii, na problematyke samobdjstwa mozna bylo spojrze¢
jeszcze bardziej interdyscyplinarnie, niz si¢ to czyni zazwyczaj — niemalze holistycz-
nie. Oprécz wielowymiarowosci suicydologii warto podkresli¢, ze spojrzenie na
zjawisko samobojstwa moze by¢ zréznicowane takze w zaleznosci od galezi prawa.
Niezwykle interesujace — z naukowego punktu widzenia - moga by¢ nadto rézne
rezultaty interpretacji wynikajace z przyjetych zatozenn w ramach poszczegdlnych
galezi prawa, o czym mozna bylo przekona¢ sie podczas 18 godzin obrad.

Znaczne zainteresowanie konferencja (konieczno$¢ wydluzenia czasu jej trwa-
nia) i niezwykle aktywny udzial uczestnikéw wydarzenia, wielo§¢ prezentowa-
nych tematéw oraz réznorodnos¢ spojrzen na omawiane zagadnienia utwierdza
w przekonaniu, ze o problematyce samobojstw w Polsce warto i trzeba rozma-
wia¢, bowiem otwarta i rzetelna dyskusja moze nie tylko usprawni¢ dzialalnos¢

4 Szerzej o kampanii spolecznej ,,Cenig zycie, cenie sfowa” na stronie www.facebook.com/ceniezy-
cie.
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podmiotéw specjalizujacych si¢ w prewencji, lecz takze pozytywnie wplyna¢ na
wzorce kulturowe wypracowywane przez spoleczenstwo.

Whioski wypracowane podczas II Ogélnopolskiej Konferencji Naukowej ,,Samo-
bdjstwo w prawie polskim i naukach pokrewnych” mozna podsumowac cytatem ze
strony kampanii ,,Cenie zycie, ceni¢ stowa™: ,,Pamietajmy i reagujmy, bowiem stowa
majg moc sprawczg — potrafig wiele naprawic, ale tez wyrzadzi¢ wiele krzywd”.
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Seminarium naukowe
»Czy Unia Europejska ma przyszlo§¢?”

14 grudnia 2020 roku

Dnia 14 grudnia 2020 roku odbylo sie webinarium z cyklu Seminariéw Konrada
Adenauera pt. Czy Unia Europejska ma przysztos¢? Organizatorami spotkania byli:
Instytut Nauk Prawnych Uniwersytetu Szczecinskiego, Instytut Nauk o Polityce
i Administracji KUL, Fundacja Konrada Adenauera w Polsce, Stowarzyszenie Edu-
kacji i Badan Miedzynarodowych ERIA, Polskie Towarzystwo Studiéw Europej-
skich o. Lublin, Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych oraz sie¢ ekspertow Team
Europe dzialajaca przy Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce. Tema-
tyka spotkania ogniskowata si¢ wokdt Unii Europejskiej i jej przysztosci.

Spotkanie otworzyla Dyrektor Instytutu Nauk Prawnych Uniwersytetu Szcze-
cinskiego dr hab. Ewelina Cata-Wacinkiewicz, prof. US, ktdra nakreslita aktualng
sytuacje¢ prawna i polityczna Unii Europejskiej oraz zwigzane z tg sytuacja wyzwa-
nia na przysztos¢. Nastepnie glos zabrala dr hab. Beata Piskorska, prof. KUL, wita-
jac wszystkich zgromadzonych oraz wprowadzajac uczestnikow w problematyke
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zwigzang ze spotkaniem. Seminarium moderowata dr hab. Ewelina Cata-Wacin-
kiewicz, prof. US.

Pierwsze wystgpienie zatytulowane Znaczenie wspdlpracy walutowej dla
przysztosci UE wyglosit prof. dr hab. Marian Noga (Wyzsza Szkola Bankowa we
Wroctawiu). Przedstawil zalety wejscia Polski do strefy euro, wskazujac na dane
statystyczne dotyczace wspdlnej waluty jako srodka platniczego i korzysci, ktore
czerpig panstwa nalezace do strefy euro. W swoim wystgpieniu przedstawil wiele
kontrargumentéw skierowanych wobec sceptykéw i przeciwnikéw wprowadzenia
waluty euro w Polsce.

Drugi referat, ktérego tytut brzmial Polityczna atrakcyjnosé UE, przedstawita
dr hab. Beata Piskorska, prof. KUL. Autorka przyblizyta histori¢ Unii Europejskiej
i ewolucje tej organizacji zachodzaca od II polowy XX wieku. Skontestowala, ze
pomimo zmiany roli politycznej Unii na arenie migdzynarodowej oraz koniecz-
nosci sprostania réznym wyzwaniom wynikajacym z biezacej sytuacji geopoli-
tycznej panstw w Europie i na $wiecie, gtowny trzon stanowigcy sile UE pozostaje
niezmienny. Jest to jej wspolna aksjologia, a takze szeroko rozwinieta wspoélpraca
gospodarcza i polityczna. Fundamenty te s3 waznym punktem odniesienia do
debaty o tym, w jakim ksztalcie Unia przetrwa w przysziosci. Pozostaje ona bowiem
politycznie atrakcyjnym podmiotem dla panstw trzecich. Przyszla integracja
panstw powinna rozwijac si¢ pod hastem Future made in Europe. Na zakonczenie
swojego wystapienia, Autorka wskazala na wyzwania stojace przed Unig Europej-
ska. Podkreslita, ze kryzysy, ktore pojawialy si¢ w historii, zawsze wzmacnialy Unie
Europejska jako caltosc¢.

Nastepnie referat pt. Prawne uwarunkowania przysztosci UE wyglosil dr Rafal
Kuligowski (Akademia Pomorska w Stupsku). Na wstepie przywolal art. 2 Trak-
tatu o Unii Europejskiej i podkreslit role wspélnej unijnej aksjologii, ktéra stanowi
fundament systemu prawa w Unii. W swoim wystgpieniu podal liczne przyklady
panstw czltonkowskich UE, ktérych obecna dzialalno$¢ stanowi zagrozenie dla
budowania wspolnej przyszlosci opartej na konsensusie. Zdaniem Autora czynni-
kiem niwelujacym te zagrozenia moze by¢ aktywnos¢ spoleczenstw poszczegdlnych
panstw, z wykorzystaniem dostepnych srodkéw, np. obywatelskiej inicjatywy legi-
slacyjnej, udzialu w wyborach do Parlamentu Europejskiego, mozliwosci skladania
skarg do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, a takze do Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. Koficzac swoje wystapienie, prelegent przedstawit
takze rozwigzania prawne dajace ewentualna mozliwo$¢ wystgpienia Polski z Unii
Europejskie;j.

Jako ostatni referat pt. Wspdlna aksjologia podstawg zjednoczonej Europy wyglo-
sil p. Piotr Maciej Kaczynski (Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych w Warsza-
wie). Podkreslil, Ze Unia Europejska wychodzi z kryzyséw bardziej zjednoczona
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niz kiedykolwiek wczesniej, co mozliwe jest dzieki wspolnie wyznawanym przez
panstwa czlonkowskie wartosciom. UE sie federalizuje, bo panstwa widza, ze
jedyny sposdb na rozwiazanie problemdw to dziatanie wspdlne — poprzez instytu-
cje wspdlnotowe. Obecnie problemami wymagajacymi najpilniejszych rozwigzan
jest poprawa ochrony klimatu i dostepnos¢ szczepionek na COVID-19. Rozwia-
zywanie biezacych i przyszlych probleméw na forum Unii powinno si¢ odbywac
pod hastem ,,Razem!”. Istnieje wiele aspektow dziatalnosci Unii Europejskiej i nie
powinna ona by¢ zawezajaco postrzegana jedynie przez wymiar budzetowy: przy-
ktadowo wymiar regulacyjny wprowadzajacy dzialania zogniskowane wokot ogra-
niczenia emisji CO2 oraz zakupu i dystrybucji szczepionek ma bezposredni wplyw
na zdrowie i zycie kazdego obywatela UE. Autor wystapienia podkreslil, ze warto-
$ci, ktérymi kieruje sie¢ Unia Europejska, sa uniwersalne i wspélne, o czym panstwa
czlonkowskie nie powinny zapominac.

Webinarium zakonczylo si¢ dyskusjg oraz zZyczliwym przyjeciem ze strony nie-
mal 100 uczestnikéw. Podsumowania wystgpienn dokonala dr hab. Ewelina Cala-
-Wacinkiewicz, prof. US, ktéra podzigkowala uczestnikom za ciekawa wymiane
my$li na temat przyszlosci Unii Europejskiej. Na koniec glos zabrala réwniez
dr hab. Beata Piskorska, prof. KUL, skladajac podziekowania organizatorom, prele-
gentom oraz gosciom spotkania.






