UNIWERSYTET SZCZECINSKI

STUDIA

ADMINISTRACYJNE

NR 1(19) [ 2024



Rada Naukowa / Scientific Board

Malgorzata Ofiarska — Przewodniczaca Rady Naukowej/Chairperson of the Scientific Council, Piotr Dobosz, Jurgita
Pauzaite-Kulvinskiene, Marek Gorski, Barbara Iwanska, Monika Krol, George Goradze, Andrzej Gorgol, Daniel
Wacinkiewicz, Bostjan Brezovnik, Marcin Stoczkiewicz, Lorant Csink

Lista recenzentow znajduje si¢ na stronie www.wnus.usz.edu.pl/sa / The list of reviewers can be found at www.wnus.usz.edu.pl/sa

Redaktor naukowy / Editor-in-chief
dr hab. Anna Barczak, prof. US

Zastepca redaktora naukowego / Deputy Editor-in-chief
dr hab. Ewa Kowalewska, prof. US

Sekretarz redakcji / Secretary of the editorial office
dr Konrad Garnowski

Redaktorzy tematyczni / Thematic editors
dr Konrad Garnowski
dr Przemystaw Zdyb

Redaktor jezykowy / Language Editor
Natalia J6zwiak

Korekta / Proofreading
Paulina Iwan

Projekt okladki / Cover design
Joanna Dubois-Mosora

Sklad / Typesetting
Aleksandra Hajduk

Wersja elektroniczna jest wersja pierwotna / The electronic version is the original version.

Elektroniczna wersja czasopisma jest dostgpna na stronie: www.wnus.usz.edu.pl/sa / The electronic version of the jour-
nal is available at: www.wnus.usz.edu.pl/sa.

Streszczenia opublikowanych artykutéw sa dostepne online w miedzynarodowej bazie danych: The Central European
Journal of Social Sciences and Humanities www.cejsh.icm.edu.pl | Pelne wersje opublikowanych artykuléw sa dostep-
ne w bazie indeksacyjnej The Central and Eastern European Online Library (CEEOL) www.ceeol.com / Abstracts of
published articles are available online in an international database: The Central European Journal of Social Sciences
and Humanities www.cejsh.icm.edu.pl | Full versions of published articles are available in the indexing database of The
Central and Eastern European Online Library (CEEOL) www.ceeol.com

Czasopismo Studia Administracyjne jest indeksowane w bazie ERIH PLUS - The European Reference Index for
the Humanities and the Social Sciences / The journal Administrative Studies is indexed in the ERIH PLUS database -
The European Reference Index for the Humanities and the Social Sciences

© Copyright by Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2024 / © Copyright by University of Szczecin, Szczecin 2024

ISSN (print): 2080-5209 ISSN (online): 2353-284X

WYDAWNICTWO NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO / SCIENTIFIC PUBLISHING HOUSE
OF THE UNIVERSITY OF SZCZECIN

Wydanie I. Ark. wyd. 7,0. Ark. druk. 5,75. Format B5. Naklad 56 egz. /

Issue I. Publishers” Ark. 7,0; Print Ark. 5.75. Format B5. Print run of 56 copies.



Spis tresci / Table of contents

ARTYKULY/ARTICLES

Malgorzata Biszczanik
Zastosowanie przepisow dziatu IVa kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach
konczacych si¢ wydaniem decyzji ZWIgZane] .........cccuevueureueeeniuriineeeeinieeneneseseisesesseisesseseessssssens 5

Application of the provisions of Section I'Va of the Code of Administrative Procedure
in cases resulting in @ bound deCiSION ..o 5

Anna Folgier
Gwarancje ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym na przyktadzie
art. 8 Kodeksu postepowania administracyjnego.......ceueeiueueieememeneeimemsesessesssensessessssenes 21

Safeguards of the rights of the individual in the administrative proceedings on the example
of article 8 of the code of administrative procedure (Protection of the Rights of Invidivuals
in Light of Article 8 of the Code of Administrative Procedure) ..........ccccoceueuecuncuncinineccincncnennee 21

Wiktor Gnych-Pietrzak, Katarzyna Rytwinska

Legitymacja syndyka jako strony w postepowaniu podatkoOwym.........cceceeeeeencuncneeeernernernennenee 35

Legitimacy of the syndic as a party in tax proceedings .........coveueeereureuererineurerseresusessersensssinennes 35
Jakub Marchewka

Znaczenie nadzoru wlascicielskiego w spotkach z udzialem Skarbu Panstwa

W SYStemie COTPOTALE GOVEITIANCE ......vueeeeevereriiiieieie et 47

Importance of shareholders supervision in state-owned companies in the corporate
GOVEITIANICE SYSTEIIL cevcvvriverrenerseeesereseresentsententsesesesssesssesseeasesase st st st st st sesesese s ssessestsestsentsestesssessns 47

GLOSY/COMMENTARIES

Daria Trzciniecka
Czy prawo do zycia w czystym $rodowisku jest dobrem osobistym? Glosa krytyczna do

uchwaly Sadu Najwyzszego z 28 maja 2021 roku (sygn. IIT CZP 27/20) ....c.cceeuverveureerrerrcrrerrenne 63

Is the right to live in a clean environment a personal interest? Critical gloss on the resolution

of the Supreme Court of May 28, 2021 (ref. III CZP 27/20) ..c.ovuvuueuevreurerreercrerneerenneeenenennerseaneee 63
RECENZJE/REVIEWS

Ewa Kowalewska
Wojciech Bozek, Publicznoprawne kary pieniezne o charakterze prewencyjnym
stanowigce Zrédto dochodow budzetu paristwa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2022
ISBN 978-83-8291-387-3.....coimiiiiiiiiiiciii it 75



Wojciech Bozek, Public law penalties of a preventive character constituting a source of income
for the state budget, C.H. Beck Publishers, Warsaw 2022 ISBN 978-83-8291-387-3........cccccvuuuce. 75

SPRAWOZDANIA/REPORTS

Dominika Kliber, Elzbieta Nowacka, Karolina Piesla, Tomasz Kowalski
Sprawozdanie z Europejskiego Dnia Prawnika zorganizowanego na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego 25 pazdziernika 2023 roku ........ccccecvvuvciviuinnce. 79

Report on the European Lawyers’ Day organized at the Faculty of Law and Administration
of the University of Szczecin on October 25, 2023. .......cocuveiuriineeceenimneierenieiesensesessssessesssssenne 79

Daria Trzciniecka, Karolina Piesla
Sprawozdanie z Dni Nauki na kierunki Administracja na Wydziale Prawa i Administracji

Uniwersytetul SZCZECIASKIEZO .....cuuiuiuiciiiiiiiicciciei et 83

Report on the Science Days for Administration majors at the Faculty of Law and
Administration at the University of SZCZECIN .....c.ovuvvuevueierniiriineinecicineireinieeeeeiseeseaeesesensesseeseaes 83



Studia Administracyjne 1(19)/2024 | ISSN (print): 2080-5209 | ISSN (online): 2353-284X
www.wnus.usz.edu.pl/sa | DOI: 10.18276/sa.2024.19-01 | 5. 5-19

Matgorzata Biszczanik OPEN 8Accgss

Uniwersytet Warszawski

e-mail: m.biszczanik2@gmail.com
ORCID: 0000-0001-9930-7528 BY SA

Zastosowanie przepisow dziatu IVa kodeksu postepowania
administracyjnego w sprawach konczacych sie wydaniem
decyzji zwigzanej

ABSTRAKT

Przedmiotem badan i analiz podjetych w ramach niniejszego opracowania jest problematyka mozliwosci za-
stosowania przepisow dzialu IVa kodeksu postepowania administracyjnego w sytuacji, w ktorej przepis ustawy

materialnej przewiduje obligatoryjno$¢ wymierzenia przez organ administracji publicznej administracyjnej

kary pienig¢znej w drodze tzw. decyzji zwiazanej. W pierwszej kolejnosci podjeto probe analizy charakteru

decyzji zwigzanej w ramach szeroko pojetej dyskrecjonalnoéci prawa administracyjnego. Charakter decyzji

zwigzanej wskazuje jednoznacznie na jej charakter obligatoryjny pod katem zastosowania $cisle okreslonego

$rodka administracyjnego w postaci kary pieni¢znej. W przypadku jednoznacznego okreslenia konkretnego

mechanizmu prawnego jako wigzacego dla organu administracji publicznej przez przepisy ustawy materialnej

dowolnos¢ w okreslaniu wysokosci kary administracyjnej lub zrezygnowanie z jej nalozenia moze by¢ uznane

za sprzeczne z zasada pewnosci prawa. Nastepnie, poprzez analize licznego orzecznictwa sadoéw oraz organéw
administracyjnych, dokonana zostata charakterystyka art. 189a i n. k.p.a. w przedmiocie mozliwosci ich za-
stosowania wobec decyzji zwigzanych. Celem opracowania jest kompleksowa analiza wyktadni dokonywanej

przez sady administracyjne oraz wskazanie na brak mozliwo$ci zastosowania dziatu IVa k.p.a. wobec decyzji

zwigzanych. Wyniki badania w tym opracowaniu odpowiadajg na pytanie, czy charakter decyzji zwigzanych

pozostawia jakikolwiek luz decyzyjny w przedmiocie rozstrzygniecia, zwlaszcza jesli chodzi o zrezygnowanie

z natozenia administracyjnej kary pieni¢znej lub ustalenie jej wysokosci.

StOWA KLUCZOWE

administracyjne kary pieniezne, decyzja zwigzana, uznanie administracyjne, wysoko$¢ administracyjnej
kary pienieznej, odstapienie od wymierzenia administracyjnej kary pienieznej
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Application of the provisions of Section IVa of the Code of Administrative Procedure in
cases resulting in a bound decision

ABSTRACT

The subject of research and analysis undertaken within the framework of this study is the issue of the possibil-
ity of applying the provisions of Section IVa of the Code of Administrative Procedure in a situation in which

a provision of a substantive law provides for the obligatory imposition of an administrative fine by a public

administration body by means of a so-called bound decision. First, an attempt was made to analyse the nature

of a bound decision within the broad discretion of administrative law. The nature of a bound decision clearly
indicates its obligatory character in terms of the application of a strictly defined administrative measure in

the form of a financial penalty. Where a specific legal mechanism is unambiguously defined as binding on

a public administration body by the provisions of a substantive law, discretion in determining the amount

of an administrative penalty or refraining from its imposition may be considered contrary to the principle of
legal certainty. Subsequently, through the analysis of numerous rulings of courts and administrative bodies, the

characteristics of Article 189a and others of the Code of Administrative Procedure in respect of the possibility
of their application in relation to related decisions were made. The aim of the study is to comprehensively
analyse the interpretation made by administrative courts and to indicate the inapplicability of Section I'Va of
the Code of Administrative Procedure to bound decisions. The results of the research in this study answer the

question whether the nature of bound decisions leaves any slack in the subject of decision-making, especially
when it comes to abandoning the imposition of an administrative fine or setting its amount.

KEYWORDS

administrative fines, bound decision, administrative recognition, amount of administrative fines, waiver of
administrative fines

Wprowadzenie

Dogmatyka administracyjnych kar pienieznych wskazuje na zréznicowang analize ustawowych
przestanek wymiaru administracyjnych kar pienieznych, wprowadzonych do polskiego syste-
mu prawa administracyjnego ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw'. Problematyka kar pieniez-
nych - rozumianych jako sankcje pienigzne petnigce funkcje represyjna oraz prewencyjna,
majace na celu odstraszenie podmiotéw zobowigzanych z mocy prawa przed przekroczeniem
dyspozycji nakazu lub zakazu wskazanego w przepisie ustawy prawa administracyjnego mate-
rialnego - jest od dtuzszego czasu przedmiotem rozwazan orzeczniczych oraz doktrynalnych.

Nowa regulacja wskazana w rozdziale IVa ustawy - Kodeks postepowania administracyj-
nego’ umozliwilta nakladanie i wymierzanie przez organy administracji publicznej sankcji
pienieznych w drodze decyzji administracyjnych w postepowaniu uregulowanym przepi-
sami k.p.a. oraz ustaw szczegolnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze wprowadzenie regulacji

1 Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 935).
2 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 r. poz. 168 z p6zn. zm.), dalej jako
sk.p.al.
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administracyjnych kar pienieznych do ustawy o charakterze procesowym, gdzie ich regulacja
naleze¢ powinna do przepiséw prawa administracyjnego materialnego, skutkuje okreslonymi
konsekwencjami prawnymi. Ze wzgledu na ich specyficzny charakter, ktory czesto przyjmuje
praktycznie bardziej restrykcyjna forme niz sankcje okreslone w prawie karnym, proces po-
dejmowania decyzji administracyjnych powinien by¢ poddany szczegdlnym ograniczeniom.
Ma to na celu zapewnienie pewnosci prawa oraz ochrony intereséw podmiotu zobowigzanego.

Obecnie wiekszos$¢ przepisow prawa administracyjnego materialnego, ktore stanowig lex
specialis w stosunku do rozdziatu IVa k.p.a., wskazuje na mozliwo$¢ podejmowania przez
organy administracji publicznej okreslonych decyzji o charakterze uznaniowym. Decyzje
takie stuzg jako narzedzia administrowania, w ramach ktérych organ ma swobode zaréwno
w kwestii podejmowania decyzji, jak i odstgpienia od nalozenia kary lub ustalenia wysokosci
nalozonej sankcji pienieznej’. O ile jednak uznaniowe akty administracyjne oparte s3 na
konkretnych przepisach, majg swoje podstawy w konkretnych przepisach, okreslajacych za-
kres swobody organu administracji, o tyle kluczowym elementem dla ustalenia ich legalnosci
jest przeprowadzenie procesu decyzyjnego majacego na celu doktadne i wlasciwe okreslenie
stanu faktycznego'.

Podkresla sig, Ze w trakcie postepowania administracyjnego prowadzacego do uznaniowe;j
decyzji organ administracji powinien szczegdtowo zanalizowa¢ stan faktyczny i dokladnie
dopasowac go do stanu prawnego. W tym kontekscie podkresla sie, Ze wymagania stawiane
organom administracji publicznej sg bardziej rygorystyczne niz w przypadku podejmowania
decyzji zwigzanych z innymi kwestiami’. Niemniej jednak ustawy administracyjne przewi-
duja takze mozliwoé¢ natozenia administracyjnych kar pienieznych réwniez na podstawie
decyzji zwigzanych, ktére, w przeciwienstwie do decyzji uznaniowych, nie wskazuja na
okreslony luz decyzyjny w przedmiocie mozliwosci dokonywania warto$ciowania i wybo-
ru danego rozstrzygniecia prawnego, a uniemozliwiaja jakiekolwiek miarkowanie sytuacji
prawnej podmiotu, w szczegélnosci w ramach wyktadni art. 189f k.p.a.° Celem niniejszego
opracowania jest przedstawienie problematyki, jak dyrektywy wymiaru administracyjnych
kar pienieznych z art. 189f k.p.a. s rozumiane w zakresie wydawania decyzji zwigzanych,
w szczegolnosci w zakresie orzecznictwa wybranych Wojewddzkich Sagdéw Administracyj-
nych oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego. Ponadto przeanalizowane zostalo rozumienie

3 J. Bilas, Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych wydawanych przez organy administracji, Rocznik Samorzadowy 2015, t. 4,
s.29. Zob. réwniez I. Bogucka, Paristwo prawne a problem uznania administracyjnego, Panstwo i Prawo 1992, z. 10, s. 33.

4 Wyrok NSA z 6 pazdziernika 2010 r., IT GSK 55/09, LEX nr 571724: ,Wymogi, jakim powinna odpowiada¢ decyzja
wydana w ramach uznania administracyjnego, sg dalej idace niz ma to miejsce w odniesieniu do decyzji zwigzanej.
Podyktowane jest to tym, ze przepis prawa stanowigcy podstawe dla wydania decyzji zwigzanej sprowadza role orzecz-
nicza organu w zasadzie do dokonania subsumcji zachowania, badz sytuacji strony postepowania pod dany przepis
prawa i zastosowania $cisle okres§lonego skutku prawnego jaki przepis ten przewiduje”. Zob. réwniez wyrok NSA
z 6 pazdziernika 2009 r., IT GSK 53/09, LEX nr 573539; wyrok SN z 24 czerwca 1993 r., III ARN 33/93, LEX nr 10913.

5 Wyrok NSA z 16 listopada 1999 r., ITI SA 7900/98, LEX nr 47243; wyrok WSA w Warszawie z 24 listopada 2005 r.,
IIT SA/Wa 2293/05, LEX nr 192526.

6 Przepis ten reguluje mozliwos¢ odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pienieznej na rzecz pouczenia pod-
miotu zobowigzanego w sytuacji, w ktérej podmiot ten zaprzestal naruszenia prawa przy jednoczesnym istnieniu
znikomej wagi naruszenia prawa, lub w sytuacji, w ktorej za to samo postepowanie strona juz wczesniej otrzymata od
innego wlasciwego organu administracji publicznej skuteczng kare pieniezng badz tez zostala prawomocnie ukarana
za wykroczenie lub przestepstwo, przy czym wczesniejsza kara spetnia cele, dla ktérych miataby by¢ nalozona admi-
nistracyjna kara pieni¢zna.
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powyzszej relacji przez doktryne oraz organy administracji publicznej w toku wydawania
decyzji nakladajacych sankcje pieniezne.

Warto podkresli¢, ze wlasciwe zrozumienie warunkow dotyczacych wymiaru administra-
cyjnych kar pienieznych ma istotne znaczenie dla ich prawidlowego i skutecznego stosowania
przez organy administracji publicznej oraz sady administracyjne. Przedmiotem rozwazan
jest prawna mozliwo$¢ miarkowania administracyjnych kar pieni¢znych w sytuacji spelnie-
nia przestanek z art. 189f §1 k.p.a. Nowe przepisy prawa administracyjnego mialy na celu
dostosowanie sie do licznych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, ktére podkreslaty koniecznos¢ wprowadzenia ogdlnych zasad dotyczacych
nalozenia kar pienieznych. W praktyce nie dochodzi jednak do prawidlowego stosowania
przepisoéw rozdziatu IVa k.p.a. w sytuacji ustawowego uregulowania obowigzku wydawania
decyzji zwiazanych. Ta kwestia stanowi przeszkode w zagwarantowaniu zgodnosci z zasada-
mi konstytucyjnymi dotyczacymi pewnosci prawa oraz dostosowania rozstrzygnie¢ organow
do wszystkich istotnych okoliczno$ci faktycznych i prawnych.

Charakter decyzji zwigzanych w zwiazku z art. 189f k.p.a.

O ile przez decyzj¢ administracyjna rozumie si¢ oswiadczenie woli okreslonego podmiotu
pojmowanego jako organ administracji publicznej, kompetentny i kwalifikowany do wyda-
wania aktéw wigzacych podmioty prawa, w wyniku subsumpcji normy zawartej w admini-
stracyjnym prawie materialnym w zwiazku z norma prawa procesowego oraz okreslonego
stanu faktycznego w okreslonym trybie, formie oraz strukturze, rozstrzygajacy indywidualna
sprawe konkretnej osoby w celu wywotania skutku w sferze stosunku materialnego badz pro-
cesowego, o tyle definicja decyzji zwigzanej ma wezszy zakres dyspozycji. Decyzja zwigzana
rozumiana jest jako decyzja administracyjna, dla ktdrej okreslony przepis prawa nie przyznaje
organowi administracji publicznej jakiegokolwiek luzu decyzyjnego w przedmiocie wiadzy
uznaniowej badz wyboru okreslonego rodzaju rozstrzygniecia. Obecny podzial na decyzje
uznaniowe oraz decyzje zwigzane jest podzialem rozumianym zaréwno na plaszczyznie
prawa materialnego, tj. w ramach jezyka prawnego, jak rowniez samej doktryny, tj. jezyka
prawniczego’. W przypadku zamiaru znacznego ograniczenia zastosowania konkretnej in-
stytucji prawa procesowego do minimum i okreslonego typu decyzji legislator jednoznacznie
wyraza to w tre$ci ustanowionych przepiséw prawnych poprzez zastosowanie instytucji
decyzji zwiazanej. Regulacja prawna dotyczaca decyzji zwigzanych nie jest bowiem przed-
miotem jedynie przepiséw prawa materialnego, jak np. w art. 83bb ustawy z dnia 20 czerwca
1997 roku — Prawo o ruchu drogowym’ badz art. 174 ustawy z dnia 20 lutego 2015 roku

7 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23. Zob. tez uchwata Izby Cywilnej i Administra-
cyjnej SN z 5 lutego 1988 r., III AZP 1/88, LEX nr 11678.

8 P. Golaszewski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 44; P. Golaszewski, Dopusz-
czalnos¢ zmiany (uchylenia) decyzji zwigzanej w postepowaniu administracyjnym - uwagi krytyczne na tle orzecznictwa
sqgdow administracyjnych, Monitor Prawniczy 2012, nr 19, s. 1028.

9 Ustawa z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowych (Dz.U. z 1997 r. poz. 602 z p6zn. zm.).
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o odnawialnych zrédtach energii”’. Nalezy podkresli¢, ze jej zastosowanie jest widoczne
takze w przepisach prawa procesowego, zaréwno bowiem obowigzujacy obecnie art. 233
§ 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja Podatkowa", jak i uchylony art. 138 §
3 k.p.a. wprost stosowaly pojecie decyzji zwigzanej w stosunku do sposobu rozstrzygniecia
spornej sprawy przez organ administracji publicznej.

Poglad o koniecznosci jednolitego rozumienia decyzji zwigzanych sformulowany zostat
w wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 29 wrzeénia 2016 roku'’. W uzasadnieniu
wyroku zwrdcono uwagg, ze organ administracji i publicznej w sytuacji stwierdzenia spel-
nienia wszelkich normatywnych przestanek wymierzenia administracyjnej kary pienieznej
jest zobowiazany do jej nalozenia. Sad wskazal, ze organ nie jest jedynie uprawniony, lecz zo-
bowigzany. Decyzja zwigzana odnosnie do nalozenia kary pieni¢znej jest bowiem wylaczona
spoza zakresu uznania administracyjnego. W tym przedmiocie wskazano jednoczeénie, ze
w sytuacji uregulowania szczegolnego, tj. odrebnego w stosunku do dzialu IVak.p.a., ogélne
dyrektywy prawa administracyjnego z art. 189d i n. k.p.a. nie beda mialy zastosowania. Sko-
ro bowiem organ dokonal nalezytej subsumcji zachowania podmiotu zobowigzanego pod
obowiazujacy przepis prawa, a wydanie decyzji w przypadku niedopelnienia obowigzku jest
zobowigzaniem organu, to oczywiste jest, ze decyzja ma charakter zwigzany". Przeciwny
poglad wyrazony zostal w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 12 grudnia 2023 roku, zgodnie z ktérym art. 189f § 1i 2 k.p.a. ma takze zastosowanie
do decyzji zwigzanych". Skorelowany z tym pogladem jest wyrok Wojew6dzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2018 roku, wedtug ktérego brak zastosowania
w sprawie przepisow dzialu IVa k.p.a. skutkowa¢ bedzie naruszeniem przez organy admini-
stracji publicznej przepisow prawa procesowego, tj. art. 7, art. 77 § 1iart. 80 k.p.a. w zakresie
mogacym mieé istotny wptyw na wynik sprawy”. W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze
przepisy k.p.a. znajduja zastosowanie jedynie wtedy, gdy przepisy ustawy szczegdlnej nie re-
guluja samodzielnie okreslonej problematyki dotyczacej administracyjnych kar pienieznych.
Nalezy jednak podkresli¢, ze sady administracyjne, opierajac swoje orzeczenie na mozliwosci
zastosowania art. 189f i n. k.p.a. do decyzji zwigzanych, wskazuja jedynie na cel dzialu IVa
k.p.a., tj. wypelnienie systemowej luki w standardzie ochrony praw jednostki, dostosowujac
system prawa administracyjno-karnego do wymogéw konstytucyjnych oraz konwencyjnych.
Wedlug uzasadnienia przytoczonego powyzej wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego
z 14 lipca 2020 roku, ktory réwniez jest pogladem odosobnionym, instytucje wymienione
wart.189a § 2 k.p.a. s autonomiczne, a przepisy k.p.a. nie majg zastosowania, chyba ze kazda
z tych instytucji zostata odrebnie uregulowana w innych przepisach®.

10 Ustawa z 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych Zrédlach energii (Dz.U. z 2015 r. poz. 478 z pdzn. zm..).
11 Ustawa z 28 sierpnia 1997 r. - Ordynacja Podatkowa (Dz.U. z 1997 1., poz. 926 z p6zn. zm.).

12 Wyrok SA w Warszawie z 29 wrzeénia 2016 r., VI ACa 1115/15, LEX nr 2174837.

13 A contrario, wyrok SA w Warszawie z 16 wrze$nia 2016 r., VI ACa 936/15, LEX nr 2152446.

14 Wyrok WSA w Krakowie z 12 grudnia 2023 r., IIT SA/Kr 1396/23, LEX nr 3655895.

15 Wyrok WSA w Warszawie z 8 listopada 2018 r., IV SA/WA 1878/18, LEX nr 2651533.

16 Wyrok NSA z 14 lipca 2020 r., II OSK 943/20, LEX nr 3071720. Zob. réwniez wyrok NSA z 10 pazdziernika 2019 r.,
IT GSK 753/19, LEX nr 2740396. W przeciwienstwie: wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 stycznia 2019 r., VI SA/Wa
1913/18, LEX nr 3074511.
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Sad administracyjny wskazuje, ze inkluzja szczegétowych regulacji w ustawie odnoszacych
sie do jednej z instytucji wymienionych w art. 189a § 2 k.p.a. nie oznacza automatycznie
braku mozliwosci zastosowania przepiséw k.p.a. w odniesieniu do pozostatych instytucji,
jesli ustawa szczegdlna ich nie ureguluje, co jest rozumieniem bednym w odniesieniu do
charakteru decyzji zwigzanych oraz do zamiaru ustawodawcy. Nie mozna podzieli¢ argumen-
tu mozliwosci stosowania dziatu IVa k.p.a. do decyzji zwigzanych. Problemem jest bowiem
podzial decyzji administracyjnych na decyzje zwigzane oraz uznaniowe. Zbyt szeroki luz
decyzyjny zagwarantowany w uznaniu administracyjnym, ktéry bytby nastepnie stosowany
wobec decyzji zwigzanych, prowadzitby do paradoksalnego wniosku, ze kazda decyzja organu
administracji publicznej powinna by¢ pozbawiona jakiegokolwiek charakteru wiazacego.
Uznawanie, Ze decyzje zwigzane bytyby sprzeczne z zasadg okreslong w art. 32 ust. 2 pkt1 oraz
art. 2 Konstytucji, w przeciwienistwie do decyzji uznaniowych, prowadziloby do znacznego
pogorszenia stanu administracji publicznej oraz mogtoby wigza¢ si¢ z dotkliwa ingerencja
organu administracji publicznej majacego zbyt szeroki luz decyzyjny.

Ocena mozliwosci zastosowania przepiséw dziatu IVa k.p.a. w przedmiocie
decyzji zwigzanych

Przechodzac do szczegdtowej analizy mozliwosci stosowania art. 189f k.p.a. wobec decyzji
zwigzanych, nalezy przypomnie¢, ze regulacja administracyjnych kar pienieznych wyrazona
w rozdziale IVa k.p.a. naklada na organy administracji publicznej obowigzek uwzgledniania
dyrektyw wymiaru sankcji pienigeznych (art. 189d) pod katem okolicznosci wylaczajacych
nalozenie administracyjnej kary pienieznej (art. 189¢) oraz okolicznosci uzasadniajacych od-
stapienie od jej nalozenia (art. 189f). Problematyka zawarta w niniejszych przepisach ustawy
przy podkresleniu okolicznosci, ktére organ ma obowigzek wzia¢ pod uwage przy wymierza-
niu kary, niewatpliwie ma zastosowanie praktyczne w przedmiocie rzeczywistej wysokosci
administracyjnej kary pienieznej”. Warto jednak podkresli¢, ze stosowanie niniejszych
przepiséw imperatywnych jest mozliwe jedynie w sytuacji uznania decyzji za uznaniows.
Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego, w przypadku, gdy przepisy
konkretnych ustaw prawa administracyjnego materialnego w sposob oczywisty wskazuja
na obowiazek nalozenia administracyjnej kary pienieznej o dokladnie okreslonej kwotowo
wysokosci stawki, norma wynikajaca z przepisu art. 189f k.p.a. nie znajdzie zastosowania™.

17 Zob. D. Gregorczyk, Administracyjne kary pieniezne w nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego, (w:) Nowe
instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w Swietle nowelizacji Kodeksu postgpowania administracyjnego
z dnia 7 kwietnia 2017 roku, red. A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska, Katowice 2017, s. 381. Zob. réwniez W. Sawczyn,
(w:) System Prawa Administracyjnego. Tom 9. Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2017, s. 411-412.

18 Wyrok NSA z 3 grudnia 2019 r., II OSK 3087/18, LEX nr 2761320. Zob. réwniez wyrok WSA w Warszawie z 11 lipca
2018 1., VIII SA/Wa 205/18, LEX nr 2531534, zgodnie z ktérym: ,,Organ administracji publicznej nie moze odstapi¢ od
wymierzenia administracyjnej kary pienieznej, jak réwniez nie moze jej miarkowa¢ przy uwzglednieniu takich kryte-
riéw jak okres uchybienia terminowi czy przyczyny uchybienia terminowi. Ustawodawca nie przewidzial mozliwosci
odstgpienia od wymierzenia tej kary, nadat jej charakter obligatoryjny okreslajac jej wysokos$¢ wprost w ustawie”. Zob.
réwniez D. Gregorczyk, Administracyjne..., dz. cyt., s. 381.
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Nalezy zaznaczy¢, ze stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym zakresie nie
jest odosobnione, takze doktryna podkresla bowiem brak mozliwosci miarkowania sankeji
przy decyzjach zwigzanych".

Charakter decyzji zwiazanych wskazuje jednoznacznie na jej charakter obligatoryjny pod
katem zastosowania $ciéle okreslonego srodka administracyjnego w postaci kary pieniezne;j.
W sytuacji jednoznacznego okreslenia konkretnego mechanizmu prawnego jako wiazacy
organ administracji publicznej w drodze przepiséw ustawy materialnej, miarkowanie wy-
soko$ci kary administracyjnej, wzglednie odstapienie od jej wymierzenia, jest uznawane
przez Naczelny Sad Administracyjny, co do zasady, jako niezgodne z zasada pewnosci prawa.
Podkreslajac celowos¢ regulaciji ustawodawcy w przedmiocie okreslenia pojecia decyzji zwig-
zanej, wskazac nalezy jednak na brak w tym zakresie ogélnej regulacji w ramach rozdziatu
I'Va k.p.a. pozwalajacej na mozliwo$¢ odstapienia od wymierzenia kary w zakresie decyzji
zwigzanych. W uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzajgcej przepisy dzialu IVa do
Kodeksu postgpowania administracyjnego z 2017 roku wskazano na stosowanie dyrektyw
wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej jedynie w stosunku do decyzji wydawanych w ra-
mach uznania administracyjnego””. Jezeli wiec ustawodawca wskazuje na nadrzednos¢ decyzji
uznaniowych nad zwigzanymi w podstawowym zakresie sankcji pienieznych dotyczacych
przestanek (dyrektyw) wymiaru kar, nalezaloby, zgodnie z wykladnig celowo$ciows, uzna¢,
ze rozdzial IVa k.p.a. moze mie¢ zastosowanie jedynie w przypadku decyzji uznaniowych.

Taka interpretacja nie bylaby jednak zgodna z najnowszym orzeczeniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego wskazujacym, ze art. 189f k.p.a. ma zastosowanie do przepiséw ustawy
o drogach publicznych regulujacych mozliwo$¢ orzeczenia administracyjnej kary pieni¢znej
na podstawie decyzji zwigzanej”. W przedmiotowym postepowaniu Naczelny Sad Admini-
stracyjny wskazal, Ze odstgpienie od ukarania podmiotu zobowigzanego do przestrzegania
nakazéw lub zakazéw jest ,wyrazem darowania kary”*>. W toku sporu sadowego nie byto
jednak watpliwosci co do charakteru prawnego przepiséw ustawy o drogach publicznych
w zakresie braku regulacji materii odstapienia od kary i poprzestania na pouczeniu. Zgodnie
zart. 189a § 2 k.p.a., w przypadku uregulowania w przepisach ustawy odrebnej wybranych
regulacji wskazanych w rozdziale IVa k.p.a. przepiséw rozdziatu nie stosuje si¢. Naczelny
Sad Administracyjny wskazal, ze mozliwo$¢ zastosowania przepisu art. 189f k.p.a. wobec
przepisow ustawy o drogach publicznych moze by¢ wywiedziona wlasnie z wykladni lite-
ralnej art. 189a § 1 k.p.a.”’ O ile jednak mozliwo$¢ ta nie moze by¢ w jakikolwiek sposéb

19 D. Gregorczyk, Administracyjne..., dz. cyt., s. 381.

20 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (UD33), https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12287313 (13.11.2023).

21 Wyrok NSA z 22 marca 2023 r., II GSK 133/20, LEX nr 3514019.

22 Naczelny Sad Administracyjny podkreslit bowiem, ze ,,Dziat IVa kodeksu postepowania administracyjnego - Admini-
stracyjne kary pieni¢zne, miedzy innymi, zawiera regulacje odnoszace si¢ zaréwno do wymiaru kary, jak i odstapienie
od jej nalozenia, i o ile przepis art. 189d k.p.a., okreslajacy dyrektywy wymiaru administracyjnej kary pienieznej, ma
rzeczywiscie zastosowanie jedynie do kar wzglednie oznaczonych, a do takich nie nalezy kara wymierzana na podsta-
wie art. 40 ust. 12 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, to juz art. 189f KPA znajduje - co do zasady

- zastosowanie do kar za zajecie pasa drogowego bez stosownego zezwolenia. Oznacza to w konsekwencji, ze organy
administracji powinny rozwazyc¢, czy w danej sprawie wystapily przestanki okreslone w art. 189fk.p.a”.

23 Naczelny Sad Administracyjny podkreslit takze, ze w doktrynie wskazuje sie, ze odstapienie od natozenia kary jest
interpretowane jako akt darowania sankcji, przy czym decyzja ta wymaga jednoznacznego wczesniejszego ustalenia

n
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podwazona, o tyle nie jest mozliwe zaakceptowanie stanowiska Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w przedmiocie mozliwosci zastosowania przepisow ogoélnych rozdzialu IVak.p.a.,
jezeli ustawa o drogach publicznych wskazuje per se na forme decyzji zwigzanej w zakresie
art. 40 ust. 12 pkt 1 w zw. z art. 40 ust. 4-6 tej ustawy. Jezeli ustawodawca bezposrednio
uregulowal przepisy ustawy materialnej w ten sposob, ze nie s3 mozliwe jakiekolwiek mo-
dyfikacje w ramach uznania administracyjnego, to stanowisko sadu administracyjnego
stoi w tym zakresie w sprzecznosci. Nalezy podkresli¢, ze w rozpatrywanym postepowaniu
w ogole nie uwzgledniono nadrzednej reguly wyrazonej w art. 189a § 1 k.p.a., regulujacej
regule kolizyjng lex specialis derogat legi generali. Przepis szczegdlny ustawy wskazujacy na
decyzje organu jako zwigzang nie pozwala na miarkowanie sankgcji. Inaczej mowiac, jezeli
w przepisach odrebnych nie doszlo do uregulowania problematyki odstgpienia od nalozenia
administracyjnej kary pieni¢znej lub udzielenia pouczenia - przy jednoczesnym wskazaniu
na charakter decyzji jako zwiazanej, uniemozliwiajacej jakiekolwiek uznaniowe modyfikacje
— wéwczas nie jest mozliwe stosowanie przepisoéw z art. 189a i nastepnych k.p.a.”* Powyzszy
poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego jest jednak odosobniony, jak wynika z analizy
orzecznictwa Wojewodzkich Sagdéw Administracyjnych oraz decyzji organéw administracji
publicznej, w tym Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw™.

Za takim podejsciem do wzajemnej relacji pomiedzy przepisami rozdziatu IVak.p.a. oraz
przepisami ustaw szczegdlnych, pozwalajacych na odpowiednie stosowanie przepiséw k.p.a.
w stosunku do decyzji zwigzanych w sytuacji braku jednoznacznego uregulowania w ustawie,
nie przemawiaja argumenty jakiejkolwiek natury walidacyjnej, w szczegolnosci w zakresie
uzupelniajacego charakteru art. 189a § 2 k.p.a.” Nie mozna wiec zgodzi¢ si¢ z Anng Hata-
dyj oraz Wojciechem Wytrazakiem, ze przepisy kodeksu postegpowania administracyjnego
znajduja zastosowanie jedynie w sytuacji, w ktdrej przepisy odrebne samodzielnie reguluja

odno$nie do naruszenia, badz nie, prawa. Wskazatl takze, ze dopiero w sytuacji, gdy negatywna ocena popetnionego
czynu zostanie podtrzymana, mozliwe jest ewentualnie stwierdzenie nieuzasadnionego nalozenia kary na sprawce.
W tym przedmiocie zob. J. Wegner, Art. 189a, (w:) red. W. Chrosécielewski, Z. Kmieciak, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018 oraz powolane tam poglady doktryny. Zob. réwniez wyrok SOKiK z 28 wrze$nia
2021 r., XVII AmE 95/19, LEX nr 3356298.

24 Podobne stanowisko jest przedmiotem, co do zasady, najnowszego orzecznictwa sagdéw administracyjnych. Zob. wyrok
WSA w Gdansku z 18 pazdziernika 2023 r., Il SA/Gd 365/23, LEX nr 3622363, ktérego przedmiotem postepowania byta
problematyka art. 9g ust. 1 ustawy z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach; wyrok WSA
we Wroclawiu z 12 pazdziernika 2022 r., ITI SA/Wr 836/22, LEX nr 3621010, oraz wyrok WSA w Olsztynie z 12 wrze-
$nia 2023 r., II SA/O1 502/23, LEX nr 3612778, ktérych przedmiotem postepowania byta problematyka art. 40 ust. 12
ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych;

25 Zgodnie z decyzjg Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 14 czerwca 2021 r., nr DIH-2.707.30.2021.PL,
s. 9, https://decyzje.uokik.gov.pl (18.11.2023), urzad regulacyjny podkreslil, Ze odpowiedzialno$¢ okreslona w art. 35a
ustawy o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw odpowiedzialno$¢ ma charakter obiektywny oraz nie jest
uzalezniona od winy przedsigbiorcy, a wynika z istnienia stanu niezgodnego z prawem. W zwiazku z tym organ dziata
w ramach decyzji zwigzanej, a w tej sytuacji stosuje si¢ regule kolizyjna okreslong w artykule 189a § 2 pkt 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego. Organ regulacyjny wskazat, ze przepisy dotyczace wymiaru kar administracyjnych
zawarte w ustawie procesowej nie maja zastosowania w sytuacji, gdy kary sa nalozone w ramach decyzji zwigzanych.
Zob. réwniez Decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z 10 lutego 2022 r., nr DIH-2.707.1.2022.
CS, https://decyzje.uokik.gov.pl (18.11.2023).

26 D. Gregorczyk, Administracyjne..., dz. cyt., s. 379.
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problematyke administracyjnych kar pienigznych”, a takze Przemystawem Izyckim, ze odstg-
pienie od stosowania przepiséw art. 189ain. k.p.a. ma miejsce jedynie wowczas, gdy regulacja
danego zagadnienia zostata juz dokonana w przepisach szczegélnych™. Watpliwosci w tym
zakresie budzi bowiem argumentacja Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 2020
roku, w ktérym sad jednoznacznie wskazal na brak mozliwosci stosowania przepiséw dziatu
IVa k.p.a. w sytuacji uregulowania w przepisach ustawy o ochronie przyrody problematyki
decyzji zwigzanych”. Stosownie bowiem do art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody™ usta-
wodawca dokonal celowej regulacji zobiektywizowanej odpowiedzialno$ci administracyjnej,
pozwalajacej na natozenie i wymierzenie kary pienieznej w sytuacji spetnienia przestanek
wskazanych w przepisach prawa administracyjnego materialnego. Artykul 89ak.p.a. nalezy
odczytywad natomiast, w mojej ocenie, jako mozliwos¢ stosowania przepiséw rozdzialu IVa
k.p.a. jedynie w sytuacji, w ktdrej ustawodawca dokonat regulacji w przepisach szczegélnych
mozliwosci nakladania administracyjnych kar pienieznych o charakterze uznaniowym.
Przewidywanie przez przepisy szczegolne sankcji o charakterze zwigzanym, ktére de facto
nakazuje organowi nalozenie kary, §wiadczy, ze przepisy art. 189ain. k.p.a. nie maja w ogdle
zastosowania’. Odnoszac si¢ do wskazanego powyzej wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, wskazal on prawidtowo na bezwzgledny obowigzek nalozenia kary pieni¢znej
za dokonang przez skarzonego wycinke drzew.

Jezeli ustawodawca dokonal regulacji decyzji zwiazanej, niepozwalajacej na jakiekolwiek
modyfikacje ze strony organu administracji publicznej w zakresie odstapienia od wymie-
rzenia administracyjnej kary pienieznej, jak rowniez w zakresie samej jej wysokosci, to wy-
starczy jedynie powstanie odpowiedzialnosci obiektywnej przy jednoczesnym wystgpieniu
bezprawia administracyjnego, aby organ administracyjny dokonal wymierzenia sankcji
administracyjnej na podstawie powstalego zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy
czynem a sprawcg czynu. W tym przedmiocie Naczelny Sad Administracyjny trafnie doszed?!
do wniosku, ze skoro art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody przewiduje kare pieni¢zna
o charakterze zwigzanym, a nie uznaniowym, to organ jest zobowigzany do natozenia od-
powiedniej sankeji pieni¢znej. Cho¢ przepisy k.p.a. narzucajg organom administracyjnym
uwzglednienie przestanek wymiaru kary pieni¢znej z art. 189d k.p.a., jak réwniez mozliwosci
odstgpienia od wymierzenia kary zgodnie z art. 189f k.p.a., nie nalezy zapomina¢, ze maja
one charakter uzupelniajacy tylko w tym zakresie, ze pozwalaja na ich oceng oraz stosowanie
jedynie w przypadku uregulowania w przepisach szczegélnych kar pieni¢znych o charakterze

27 A.Hatadyj, W. Wytrazek, Glosa do wyroku Wojewédzkiego Sqdu Administracyjnego w Lublinie z dnia 15 listopada 2018 .,
sygn. akt II SA/Lu 617/18 (orz. prawomocne) — glosa krytyczna, Prawo i Wigz 2021, nr 3 (37), s. 348. Zob. réwniez
M. Kopacz, Zastosowanie przepisow ogélnych dotyczgcych administracyjnych kar pienigznych w sprawach wymierzania
kar za zajecie pasa drogowego, Studia Prawnoustrojowe 2019, nr 46, s. 135.

28 P. Izycki, Wzgledny automatyzm w naktadaniu administracyjnej kary pienigznej za usuniecie drzewa przed uplywem
terminu na wniesienie sprzeciwu. Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 23 wrzesnia 2020 r., I1 OSK
1111/20, Orzecznictwo Sadéw Polskich 2022, nr 4, s. 122-123.

29 Wyrok NSA z 23 wrzeénia 2020 r., Il OSK 1111/20, LEX nr 3100357: ,,Skoro przepis art. 88 ust. 1 pkt 6 ustawy o ochronie
przyrody zobowigzuje organ do wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej za usuniecie drzewa przed uptywem
terminu, o ktérym mowa w art. 83f ust. 8 ustawy o ochronie przyrody, to nie beda mialy w tym zakresie zastosowania
przepisy Dzialu IVA k.p.a”.

30 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2004 r., poz. 88 z pdzn. zm.).

31 Tamze.
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uznaniowym. Stosowanie art. 189f k.p.a. w sytuacji niedysponowania jakimkolwiek luzem
administracyjnym ze strony organu w zakresie ustalania wysokos$ci kary pieni¢znej nie
powinno by¢ mozliwe. Swiadczy bowiem o tym przede wszystkim wykladnia jezykowa oraz
celowosciowa art. 189a §2 k.p.a. w zw. z art. 189f k.p.a., reguluja one bowiem odpowiedzial-
no$¢ administracyjng od przestanek podlegajacych $cistej uznaniowosci administracyjne;j.
Odstagpienie od nalozenia administracyjnej kary pienieznej nalezy sensu stricte do charak-
teru decyzji uznaniowych. W konsekwencji analizie popetnionego czynu nie towarzyszy
uwzglednianie zagadnien zwigzanych z mozliwoscia odstapienia od kary czy tez nie, organ
jest bowiem uzalezniony od wydania decyzji na podstawie przepiséw prawa materialnego.
Zreszta organy administracji publicznej oraz sady administracyjne sa zobowiazane do
wyjasnienia znaczenia normy prawnej oraz dokonania prawidtowej subsumpcji przepisow
prawa materialnego oraz popelnionego czynu™.

Kwalifikacja decyzji zwigzanej

Nalezy zauwazy¢, ze norma prawna o charakterze uznaniowym czy zwigzanym nie moze

by¢ bowiem uznawana przez doktryne prawa jako pojecie teoretycznoprawne, a nie norma-
tywne. Gdyby bowiem bylo inaczej, niemozliwe bytoby dokonywanie zaréwno wyktadni,
jak tez uznawania danych przepiséw za nadrzedne, a innych za szczegdlne. Niezasadny jest

zarzut Izyckiego, Ze zwigzanie ma charakter wylacznie teoretycznoprawny, a tres¢ zwigzania

moze by¢ modyfikowana w zakresie danych regulacji prawnych®. Gdyby bowiem tak bylo,
uprawnionym byloby stosowanie analogicznych przepiséw prawa z innych galezi niz pra-
wo administracyjne, a jednak taka sytuacja nie jest, wedlug wiekszosci doktryny, mozliwa.
Prowadzitoby to do mozliwosci wyjasniania znaczenia normy prawnej w znacznie szerszym

niz do tej pory zakresie, a takie dziatanie mozna byloby argumentowa¢ obowigzkiem nalezytej

interpretacji przepiséw prawa. Pozbawienie decyzji charakteru zwigzanego réwniez prowa-
dziloby do powstania swoistej luki prawnej w ramach danych przepiséw ustawy, skutkujacej

rozwazaniem organdw co do mozliwosci, badz nie, uwzgledniania monistycznego lub plura-
listycznego charakteru danej galezi prawa. Skoro bowiem ustawodawca wprost uregulowat
dang decyzje jako zwigzang, to od tego obowigzku nie ma prawnego odstepstwa, a uznawanie

akurat danego zagadnienia za teoretycznoprawne, a nie normatywne, stoi w sprzecznosci

z 0gélnymi zasadami prawa, w tym zasada pewnosci prawa.

W tym zakresie powstanie odpowiedzialnosci zobiektywizowanej na podstawie spetnienia
przestanek wskazanych w przepisach szczegolnych jest zwigzane wylacznie z powstaniem
danego zdarzenia, ktore jest nastepnie regulowane i kwalifikowane w zakresie naruszenia
obowiazujacego zobowigzania podmiotu, a tym samym obowigzujacych norm prawnych.
Jakiekolwiek okoliczno$ci towarzyszace wskazane w art. 189f k.p.a., w szczegolnoséci mozli-
wo$¢ uwzgledniania znikomosci wagi naruszenia, w zakresie decyzji zwigzanych sg nieistotne.
Podnies¢ nalezy, ze takie rozumienie jest wskazane w wielu wyrokach sadéw administracyj-

32 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnych i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 118-119.

33 P.Izycki, Wzgledny automatyzm. .., dz. cyt., s. 123.



Zastosowanie przepiséw dziatu IVa kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach koriczacych sie wydaniem decyzji zwigzanej

nych wskazujacych, ze dla ustalenia mozliwosci zastosowania dziatu IVa k.p.a. konieczne jest
stwierdzenie, czy dane zagadnienie zostalo uregulowane w przepisach odrebnych oraz czy
wydawana decyzja organu jest decyzja uznaniowa badz zwigzana ™. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze nie znaczy to, ze organ w ogéle nie ma okreslonego luzu decyzyjnego w ramach decyzji
zwigzanych. Ustawodawca w wielu ustawach szczegdlnych, regulujacych decyzje zwiazana
w zakresie kary pienieznych, wymienia bowiem przypadki odstapienia od wymierzenia
administracyjnej kary pienieznej. Przykladowo, w art. 89 ust. 7 ustawy o ochronie przyro-
dy ustawodawca wskazat na odstapienie od wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej
w przypadku zaistnienia stanu wyzszej koniecznoéci. O ile dyspozycja normy szczegdlnej jest
wezsza niz dyspozycja art. 189fk.p.a., o tyle w dalszym ciggu nie ma podstaw do stosowania
w tym zakresie przepisow ogdlnych. Ustawodawca, regulujac decyzje zwiazana, okreslit
szczegolowo dyrektywy ich wymiaru, jednoczesnie wskazal na mozliwos¢ odstapienia od
nich w przypadku okolicznoéci trzecich. Decyzje zwigzane sg jednak charakterystyczne z tego
powodu, ze reguluja okreslony mechanizm nakladania przez organy w sytuacji zaistnienia
okoliczno$ci bezspornych. Gdyby mozliwe bylo stosowanie do nich przepiséw innych ustaw,
w tym k.p.a., wéwczas ich silna funkcja represyjna bylaby ograniczona, jak nie zniwelowana™.

Za takim podej$ciem przemawiajg zreszta argumenty wskazane w uzasadnieniu projektu
ustawy, w ktérym stwierdzono, ze: ,Projektowany przepis art. 189d k.p.a. bedzie dotyczyt
jedynie kar administracyjnych, rozumianych jako sankcje przy wymierzaniu ktérych or-
gan dziala w ramach uznania administracyjnego””. Nalezy wiec podkresli¢, ze nie sposob
dopusci¢ jakiegokolwiek miarkowania kary pienieznych przy decyzjach zwigzanych, a tym
bardziej odstgpienia od ich wymierzenia. W tym przedmiocie uznaniowa swoboda admi-
nistracyjna przy naktadaniu sankeji nie jest reguly, wskutek czego ograniczony jest zakres
ustalania i miarkowania sankcji. Ustawodawca akceptuje pewng elastyczno$é w przepisach
dotyczacych szczegélowych wytycznych ustalania wysoko$ci uznaniowej kary pienieznej,
probujac jednoczesnie obja¢ wszelkie luki ogélnymi normami materialnymi i procedu-
ralnymi zawartymi w prawie procesowym®. Organ nie dysponuje natomiast jakgkolwiek
uznaniowoscig przy wymierzaniu decyzji zwigzanych™, cho¢ zdarzaja sie w dalszym ciggu

34 Wyrok WSA w Olsztynie z 9 lutego 2023 r., II SA/O1 836/22, LEX nr 3505245; wyrok NSA z 19 czerwca 2020 r., Il OSK
142/20, LEX nr 3028551; wyrok NSA z 19 czerwca 2020 r., IT OSK 141/20, LEX nr 3028530; wyrok NSA z 3 grudnia
2020 r., IT GSK 774/20, LEX nr 3108846; wyrok NSA z 3 grudnia 2020 r., IT GSK 775/20, LEX nr 3109491.

35 Zob. rowniez wyrok WSA w Warszawie z 30 listopada 2021 r., IV SA/Wa 833/21, LEX nr 3308857.

36 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (UD33), https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12287313 (13.11.2023).

37 D. Gregorczyk, Administracyjne..., dz. cyt., s. 381-382, 384.

38 Wyrok SOKIiK z 28 wrze$nia 2021 r., XVII AmE 95/19, LEX nr 3356298. Sad prawidlowo podkreslit argumentacje
zawartg w uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz nie-
ktorych innych ustaw (UD33), odnoszac ja do regulacji decyzji zwigzanych okreslonych w ustawie z 25 sierpnia 2006 r.
o biokomponentach i biopaliwach cieklych. Sad podkredlil, ze przepis art. 33 ust. 1 pkt 8d powyzszej ustawy przewiduje
nalozenie kary pieni¢znej w $cisle okreslonej wysokoséci, wynoszacej 5000 zl, za brak przekazania razem z rocznymi
sprawozdaniami oryginatéw wystawionych $wiadectw potwierdzajacych spetnienie kryteriéw zrownowazonego
rozwoju przez biokomponenty. Sad podkreslit, ze w praktyce oznacza to, ze kara pieniezna, okreslona w art. 33 ust. 1
pkt 8d ustawy, jest nakladana w ramach decyzji zwigzanej, a organ administracyjny nie ma mozliwosci dostosowania
jej wedlug wlasnego uznania ani podejmowania decyzji w ramach swojej swobody oceny. Istotne jest, Ze w procesie
ustalania wysokosci natozonej kary pienieznej organ administracji publicznej, po stwierdzeniu obiektywnego narusze-
nia prawa, nie ma uprawnien do uwzglednienia dyrektyw dotyczacych wymiaru administracyjnych kar pieni¢znych,
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orzeczenia oraz decyzje administracyjne, w ktérych zagwarantowana jest mozliwo$¢ zasto-
sowania art. 189f k.p.a. wobec decyzji zwiazanych™. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na brak
prawidlowosci organdéw w tym zakresie. Uzasadnienie nowelizacji k.p.a. akceptuje mozliwos¢
stosowania przepiséw rozdziatu IVa k.p.a. jedynie z tego wzgledu, Ze norma kompetencyjna
decyzji uznaniowych nie jest kompletna. Kompletnos$¢ decyzji zwigzanej oraz jej regulacji
w przepisach szczegdélnych nie uzasadnia wigc stosowania przepiséw art. 189a i n. k.p.a.
Dyrektywy wymiaru kar pieni¢znych nie znajdg w jakimkolwiek zakresie zastosowania
w przypadku kar naktadanych decyzjami zwigzanymi®’. Organ administracji publicznej
powinien jedynie stwierdzi¢ spelnienie przestanek wydania decyzji, jednoczesnie dokonujac
oceny odpowiedzialnoéci obiektywnej, a nastepnie wydac decyzje o scisle okreslonej tresci.

Podsumowanie

Decyzja zwigzana jest charakterystycznym elementem prawa i postepowania administra-
cyjnego, ktora, w przeciwienstwie do decyzji uznaniowych, nie pozostawia jakiegokolwiek
luzu decyzyjnego w przedmiocie rozstrzygniecia, w tym takze, ergo, w zakresie odstapienia
od wymierzenia oraz wysokoséci administracyjnej kary pieni¢znej. Konieczno$¢ oraz uza-
sadnienie braku stosowania dziatu I'Va k.p.a. wobec decyzji zwigzanych wynika z potrzeby
realizacji fundamentalnych zasad réwno$ci wobec prawa, wskazanych w art. 32 ust. 1 zdanie
2 Konstytucji, a takze poglebiania zaufania obywateli do organéw wladzy publicznej, zgodnie
z art. 8 k.p.a. Obecne stanowiska judykatury dotyczace mozliwosci stosowania dziatu IVa
k.p.a., wszczegdlnosci art. 189fk.p.a., sa nadzwyczaj rozbiezne. Nalezy zaakcentowa¢, majac
jednak na uwadze uzasadnienie projektu nowelizacji k.p.a. z 2017 roku, ze ustawodawca miat
na celu dopuszczenie miarkowania kary pieni¢znej jedynie przy decyzjach uznaniowych.

Ich charakter pozwala na zmiane wysokosci sankcji samodzielnie przez organ w dro-
dze wydanej decyzji administracyjnej, jak réwniez na stosowanie odpowiednio przepiséw
generalnych, ktére na podstawie reguly kolizyjnej lex superior derogat legi inferiori moga
znajdowac jednak zastosowanie. Samodzielna podstawa dzialania administracji pozwalaja-
ca na uregulowanie kary natozonej na podmiot zobowigzany moze by¢ réwniez widoczna
jedynie w przypadku decyzji uznaniowych. Latwo zauwazy¢, ze jesli chodzi o zastosowanie
takich samych regut do decyzji zwigzanych, odgdérna decyzja ustawodawcy w przedmiocie
okreslenie danej decyzji jako zwiazanej zostanie ograniczona, jak nie zniwelowana. Organy
zobligowane s3, w ramach niniejszych decyzji, jedynie do ustalenia stanu faktycznego i praw-
nego, a nastepnie wydania decyzji, bez badania jakichkolwiek dodatkowych przestanek. Ich
zwiazany charakter determinuje bowiem brak zastosowania art. 189a i n. k.p.a.

jakie zostaly okreslone w art. 189d k.p.a. Tym samym nie ma zastosowania art. 189f k.p.a. Zob. réwniez wyrok WSA
w Lodzi z 18 maja 2022 r,, IT SA/Ed 948/21, LEX nr 3356827; wyrok WSA w Olsztynie z 9 lutego 2023 r., IT SA/Ol
836/22, LEX nr 3505245.

39 Decyzja Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow z 11 sierpnia 2021 r., nr DIH-2.707.40.2021.CS,; s. 10,
https://decyzje.uokik.gov.pl (18.11.2023).

40 Wyrok WSA w Krakowie z 7 lipca 2021 r., II SA/Kr 63/21, LEX nr 3469221.

41 Wyrok NSA z 8 pazdziernika 2020 r., I GSK 67/20, LEX nr 3028242.
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W wyniku ewentualnych zmian w interpretacji prawa lub ocenie analogicznych faktéw przy
wydawaniu decyzji zwigzanych, wydawanych na podstawie tozsamych przepiséw prawa, lecz
przez rézne sady administracyjne w roznym czasie, adresaci prawa moga ponosi¢ odrebne,
czasem diametralnie, skutki prawne w zakresie administracyjnych kar pieni¢znych. Regulacja
dzialu IVa k.p.a. powinna mie¢ zastosowanie jedynie wéwczas, gdy norma kompetencyjna
umozliwia wydawanie decyzji w ramach uznania administracyjnego. Jedynie taka jednolita
wyktadnia w stosunku do decyzji majacych na celu nakladanie administracyjnych kar pie-
nieznych pozwoli na wyeliminowanie niezgodnosci w orzecznictwie oraz doktrynie. Takie
postepowanie umozIliwi zachowanie konsekwencji w ramach prawa oraz zagwarantowanie
sprawiedliwo$ci podmiotéw prawa w ramach toczacych si¢ postepowan administracyjnych.
Obecnie, w §wietle licznych zmian prawnych, taka praktyka wydaje si¢ by¢ zaréwno korzystna
dla adresatéw norm prawnych, jak i zgodna z ogélnymi zasadami prawa.
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Gwarancje ochrony praw jednostki
w postepowaniu administracyjnym na przyktadzie
art. 8 Kodeksu postepowania administracyjnego

ABSTRAKT

W artykule poddano analizie zawarta w art. 8 k.p.a.' zasade poglebiania zaufania uczestnikéw postepowania

do wtadzy publicznej. Zasada ta naktada na organy administracji publicznej obowiazki w zakresie sposobu

prowadzenia postegpowania administracyjnego, ,,sposobu” tego nie okresla jednak bezposrednio, lecz tylko

przez wskazanie celu (rezultatu), ktéry w sposob ten ma osiagnaé’. Samo znaczenie terminu ,zaufanie”
w odniesieniu do k.p.a. pozostaje dyskusyjne’, jakkolwiek omawiana zasada jest postrzegana jako mechanizm

zabezpieczajgcy sfere praw i intereséw podmiotéw przed nieracjonalnymi rozstrzygnieciami stanowionymi

przez uprawnione organy administracji publicznej. Zasada okreslona w art. 8 k.p.a. ma na celu wyréwnanie

pozycji uczestnikéw postepowania w postepowaniach administracyjnych’. Na podstawie orzecznictwa sadéw
administracyjnych wskazano na najwazniejsze dyrektywy, ktoére powinny by¢ uwzgledniane przez organy
administracji publicznej w toku post¢powania administracyjnego. W szczegdlnosci organ prowadzacy po-
stepowanie winien szanowac¢ zasade réwnego traktowania stron i stosowa¢ jednolite kryteria rozstrzygnie¢

i ocen w stosunku do wszystkich podmiotéw postepowan dotyczacych podobnych zagadnien i kwestii.

SEOWA KLUCZOWE

zasady ogolne postepowania administracyjnego, zasada zaufania obywateli do wladzy publicznej, propor-
cjonalnos¢, bezstronnos¢, rowne traktowanie

1 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. 2024 r. poz. 572, dalej: k.p.a.).

2 G. Laszczyca, Komentarz do art. 8, (w:) G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. Tom I: Komentarz do art. 1-103, LEX nr 83404.

3 M. Wojciechowski, Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufania jednostki do panstwa, Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2012, z. 2, s. 5, DOI: 10.14746/rpeis.2012.74.2.1.

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

5 Wyrok WSA w Bialymstoku z 3 kwietnia 2012 r., Il SA/Bk 19/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).

21



Anna Folgier

Safeguards of the rights of the individual in the administrative proceedings
on the example of article 8 of the code of administrative procedure (Protection
of the Rights of Invidivuals in Light of Article 8 of the Code of Administrative Procedure)

ABSTRACT

The paper discusses the principle of strengthening of citizen’s trust towards public authority. According to
this principle, organs of public authority have some duties as far as the manner of conducting the adminis-
trative proceedings is concerned. This manner, however, is not determined directly, but solely by indicating
the objective (result) to be achieved. At the same time, the very meaning of the term “trust” in the sense
of the provisions of the Code of Administrative Procedure is debatable. Nevertheless, the principle in question
is regarded as a mechanism designed to protect the citizens’ rights and interests against the unreasonable
decisions adopted by competent organs of public administration. The overall objective of the principle laid
down in Article 8 of the Code of Administrative Procedure is to equalise the legal position of the parties to
the administrative proceedings. The review of the jurisprudence provides examples of the most important
directives to be taken into consideration by organs of public administration in the course of administra-
tive proceedings. In particular, the organ conducting the proceedings should respect the principle of equal
treatment of the parties. Furthermore, when adopting decisions or making assessments in similar matters
and issues, the organ should apply uniform criteria with regard to all subjects of administrative proceedings.

KEYWORDS

general principles of administrative procedure, the principle of citizen’s trust towards public authority,
proportionality, impartiality, equal treatment

Wprowadzenie

Zasady prawa naleza do najbardziej podstawowych przedmiotéw badawczych w naukach
prawnych’. Problematyka zasad prawa stanowi przedmiot zainteresowania tak teorii prawa,
jak i szczegolowych nauk prawnych oraz praktyki prawniczej. Niemniej nie ma konsensusu
odnosnie do natury tego pojecia’. W polskiej tradycji termin ,,zasada prawa” jest najczesciej
rezerwowany dla obowiazujacych norm prawnych, ktére charakteryzuja si¢ pewnymi ce-
chami pozwalajacymi na wyodrebnienie tych norm i przeciwstawienie ich innym normom
w systemie, ktére nie s3 uznawane za zasady prawa’.

Kazda z galezi, zaréwno w przepisach prawa materialnego, jak i procesowego, postuguje sie
pojeciami pozwalajacymi odwota¢ si¢ do systemu ocen i wartosci funkcjonujacych w spo-
teczenstwie. Chociaz pod wplywem przeobrazen spotecznych zmienia si¢ zakres i katalog
tych wartoéci, to wymaog ich przestrzegania zawsze gwarantowany jest przepisami prawa.
Na gruncie postepowania administracyjnego bedziemy odwotywali si¢ do zasad ogélnych’.

6 Por. L. Leszczynski, Zasady prawa - zalozenia podstawowe, (w:) Zasady prawa w strukturze systemu prawa. Studium
dogmatyczno-poréwnawcze, red. L. Leszczynski, Lublin 2016, s. 11-16.

7 Za System prawa administracyjnego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2018, s. 21.
8 Tamze, s. 23.

9 Za M. Klimaszewski, (w:) W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administracyjne, Warszawa
2015, s. 18.
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Pomimo zdefiniowania przez ustawodawce czesci zasad z uzyciem pojec¢ nieostrych, nie
mozna ich traktowac jako norm o charakterze dyrektywalnym, lecz nalezy przypisac im scisle
normatywny charakter’. Wyodrebnienie grupy norm proceduralnych i nadanie im charak-
teru zasad postepowania $§wiadczy o ich wyrdznieniu i szczegélnej pozycji wérdd wszystkich
norm proceduralnych". Jak stusznie zauwaza Emanuel Iserzon, zasady ogdlne postepowania
administracyjnego

to nie sg jednak tylko deklaracje, zalecenia lub dezyderaty. To nie program. Sg to normy
prawne, normy obowigzujace - fundament catej budowy. Sa to normy, ktérych przestrze-
ganie jest wstepnym warunkiem praworzadnosci indywidualnych orzeczen. Te normy sa
opatrzone sankcja; ich naruszenie, ich nieuwzglednienie powoduje uznanie postepowania
za dotkniete istotna wada".

W literaturze przedmiotu mozna spotkac sie ze stanowiskiem, ze zasady ogoélne zawarte
w k.p.a. majg zastosowanie nie tylko w procedurze administracyjnej, lecz takze w wyktadni
i stosowaniu norm prawa administracyjnego materialnegoB. W kwestii zakresu stosowa-
nia zasad ogdlnych postepowania administracyjnego wypowiada sie rowniez orzecznic-
two. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 7 listopada 2015 roku orzekt, ze ,,zasady
ogodlne postepowania administracyjnego stanowig integralng czes¢ przepiséw reguluja-
cych procedure administracyjna i s3 dla organéw wiazace na réwni z innymi przepisami
tej procedury (...)"",

Zasady te wyznaczaja granice swobody dziatania organu, porzadkuja reguty wyktadni,
stuzg wzmocnieniu pozycji procesowej strony, gdyz ze wzgledu na swdéj charakter za-
sad gwarantuja podstawowe uprawnienia przede wszystkim dla strony postepowania”.
Wiekszos¢ zasad ogolnych uregulowanych w art. 6-16 k.p.a. zawiera wyrazne odniesienia
do okreslenia pozycji strony w postepowaniu i gwarancji ochrony jej praw, np. zasada
uwzgledniania stusznego interesu obywateli (art. 7 k.p.a.) czy zasada czynnego udzialu
strony w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.)'®. W praktyce jednak realizacja norm zasad
ogolnych postepowania administracyjnego moze nastrecza¢ trudnosci z uwagi na dos¢
luzne okreslenie listy zasad postepowania administracyjnego i czesto niedookreslony
i ocenny ich charakter”. Stad duzg role do odegrania w tym zakresie ma orzecznictwo
sadow administracyjnych.

Problematyka zakresu obowiazywania zasad ogélnych sformulowanych w rozdziale 2 dzia-
tuIk.p.a. (art. 6-16) ma charakter sporny i dyskusyjny. Nie budzi watpliwosci jedynie to, ze
zasady ogdlne, podobnie jak wszystkie inne przepisy dziatu I k.p.a., dotyczg przede wszystkim

10 Tamze.
11 Za M. Klimaszewski, (w:) Postepowanie administracyjne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2010, s. 17-18.

12 E.Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 212, za H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia
strony w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2004, LEX.

13 T. Wos, Obowigzek uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli w toku postepowania administra-
cyjnego (art. 7 in fine k.p.a.), Krakowskie Studia Prawnicze 1987, Rok XX, s. 107-113.

14 Wyrok NSA z 17 listopada 2015 r., IT OSK 553/14, LEX nr 2094153.

15 Za M. Klimaszewski, (w:) Postgpowanie..., dz. cyt., red. Z. Cieslak, s. 17-18.
16 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony..., dz. cyt., LEX.

17 Tamze.
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jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego i obowigzuja w nim w pelnym zakresie
we wszystkich jego stadiach i instancjach. Postepowanie to stanowi trzon k.p.a. i zostato
uregulowane w dziatach I, II, IV, IX oraz X",

Zasada pogtebiania zaufania

W pierwotnym tekscie k.p.a. zasada budzenia zaufania obywatela do panistwa i prawa (obecnie:
zasada prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy
publicznej) zostala uregulowana wart. 6 w brzmieniu: ,,Organy administracji panstwowej po-
winny prowadzi¢ postepowanie w taki sposob, aby poglebia¢ zaufanie obywateli do organéw
Panstwa”. Od tego czasu przepis ten byl trzykrotnie nowelizowany (w1980 r., 2010 r. 1 2017 r.),
niemniej najwigksza zmiane przyniosta nowela z 2017 roku'’. Dotychczasowa tres¢ przepisu

zostala zamieszczona w § 1, do ktérego dodano zasady: proporcjonalnoséci, bezstronnosci

i réwnego traktowania. W art. 8 § 2 uregulowano z kolei zasad¢ respektowania utrwalonej

praktyki administracyjnej”, tj. ,Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny
nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym

i prawnym”. Zasada zaufania uzupetniona zostala zatem o znany z ,, Europejskiego Kodeksu

Dobrej Administracji” nakaz dzialania proporcjonalnego. Wskazano takze na konieczno$¢

przestrzegania wymogéw bezstronnosci i réwnego traktowania”. Takie rozszerzenie zasady
z art. 8 k.p.a. powinno by¢ traktowane jako jej doprecyzowanie lub wskazanie akcentow,
jakie powinny odgrywa¢ szczegdlng role w procesie jej wyktadni®.

Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 26 wrze$nia 2012 roku stwierdzit, ze

zasada zaufania (...) uznawana jest za klamre, ktéra spina cato$¢ ogélnych zasad postepowania.
Jest to zasada najszersza pod wzgledem zakresu. Mozna w niej pomieséci¢ bogaty katalog zasad
ogdlnych. Niewatpliwie bowiem poglebianiu zaufania obywateli do organéw panstwa stuzy
podejmowanie wszelkich dzialan niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go, uwzglednianie interesu spofecznego i stusznego interesu obywateli, udzielanie nalezytej
i wyczerpujacej informacji, zapewnienie stronom czynnego udzialu na kazdym etapie po-

18 Z.R.Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyjne w administracji i postgpowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2011, s. 53.

19 Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935).

20 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chroéscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, LEX.

2

—_

»Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej” uchwalony 6 wrzeénia 2001 r. przez Parlament Europejski
zostal opracowany przez Ombudsmana (Rzecznika Praw Obywatelskich) Unii Europejskiej Jacoba Sodermana. ,,Jego
postanowienia maja jedynie charakter zalecen w sprawach zalatwianych przez organy Wspdlnot. Zalecenia te moga
odegra¢ jednakze pozytywna role w usprawnianiu dziatalnosci administracji publicznej oraz poglebianiu praworzadnosci
i zaufania w stosunkach z obywatelami i innymi administrowanymi podmiotami takze w stosunkach wewnetrznych
poszczegdlnych panstw Unii. Moga stanowi¢ cenng wskazéwke w postepowym interpretowaniu obowigzujacego prawa,
zwlaszcza, ze wskazania Kodeksu wspotbrzmia w wielu miejscach z przepisami polskich postepowan administracyj-
nych oraz orzecznictwem sadowym’, za: J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, s. 12.
22 Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 1-60. Tom I, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skora,
Olsztyn 2020.
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stepowania, wyjas$nianie zasadnoéci przestanek, ktérymi organ kieruje si¢ przy zatatwianiu
sprawy czy szybkos¢ postepowania organu®’,

Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Malgorzaty Stahl, Ze zasada zaufania stanowi jeden
z fundamentdw, na ktérych powinna by¢ zbudowana wspoétczesna administracja publiczna,
czemu stuzy m.in. zapewnienie przewidywalnosci jej dziatan™.

»Zazwyczaj to demokracje uznaje sie za ustroj, ktory w najwiekszym stopniu sprzyja po-
wstaniu zaufania, a ktory réwnoczeénie potrzebuje zaufania obywateli”*. Zdaniem Piotra
Sztompki w powszechnym przekonaniu zaufanie jest jednoczesnie owocem demokracji
i czynnikiem, ktdry ja wzmacnia, a nastepnie poddaje analizie obydwa kierunki tej zalezno$ci:
z jednej strony demokracja rodzi zaufanie, z drugiej za$ zaufanie jest wstepnym warunkiem
demokracji’’. Powszechne przekonanie o dwustronnym zwigzku miedzy zaufaniem a de-
mokracjg znajduje odzwierciedlenie w doktrynie prawa publicznego, w szczegdlnosci prawa
administracyjnego, powotujacej sie na ,,zasade zaufania do wtadz publicznych” (rzagdowych
i samorzadowych) wyrazong w art. 8 k.p.a.”

Zasada zaufania obywateli do organéw panstwa jest mocno powigzana z zasadg prawo-
rzadnosci, zasadg prawdy obiektywnej, zasadg uwzgledniania z urzedu interesu spotecznego
i stusznego interesu stronyzg.

Wrynikajaca z art. 8 K.p.a. zasada zaufania obywateli do organéw panstwa naklada na organ
administracji publicznej obowigzek praworzadnego i sprawiedliwego prowadzenia postepo-
wania, ktéry wyraza sie w doktadnym zbadaniu okolicznosci sprawy, ustosunkowaniu sie
do zadan stron oraz uwzglednieniu w decyzji zaréwno interesu spolecznego, jak i stusznego
interesu obywateli”.

Zwigzek zasady zaufania z zasadg pewnosci prawa podkresla Trybunat Konstytucyjny,
ktory przyjmuje, ze

w demokratycznym panstwie prawnym jedng z podstawowych zasad okreslajacych stosunki
miedzy obywatelem a panistwem jest zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa. Jest to niekwestionowana cecha charakterystyczna demokratycznego
panstwa prawnego30.

23 Wyrok NSA z 26 wrzeénia 2012 r., I OSK 1094/11, LEX nr 1418157.

24 M. Stahl, Sprawiedliwo$¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym - uwagi wprowadzajgce, (w:)
Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak,
Warszawa 2015, s. 26-27.

25 P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoleczeristwa, Krakéw 2007, s. 343, za M. Kasinski, (w:) Zasady w prawie admini-
stracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018, LEX, s. 156-164.

26 Tamze,s. 344 in. oraz 354in.
27 M. Kasinski, (w:) Zasady w prawie administracyjnym..., dz. cyt., s. 156-164.

28 M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do kodeksu postgpowania administra-
cyjnego, Warszawa 2023, LEX.

29 Wyrok NSA z 15 listopada 2006 r., IT GSK 183/06, LEX nr 290139.
30 M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany..., dz. cyt., LEX.
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Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 lutego 2005 roku podkreslil, ze zasada ta wyraza sie

w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie stawalo si¢ ono swoista pulapka dla
obywatela, ktéry powinien méc ukladaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne
skutki niedajace si¢ przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i ze jego dzialania sa
zgodne z obowiazujacym prawem oraz takze w przyszlosci beda uznawane przez porzadek
prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwac ich ad-
resatow, ktérzy powinni miec czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regulacji i spokojne
podjecie decyzji co do dalszego postepowania®.

W literaturze przedmiotu przez ochrone zaufania rozumie sie zakaz naruszania uspra-
wiedliwionych przewidywan podmiotu prawnego co do swojej sytuacji prawnej”. Istotne
znaczenie dla poczucia zaufania do administracji ma zasada pewnosci prawa w zakresie
jednoznacznych skutkéw prawnych (na etapie stanowienia prawa) oraz w sferze przekonania,
ze tre$¢ wydanej decyzji bedzie si¢ miescita w bardziej czy mniej okreslonych przedziatach
(etap stosowania prawa)™.

Ochrona zaufania obywatela do panstwa i prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, czyli na takim

zespole jego cech, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne — umozliwiaja jej decy-
. . . . R TI . 77 . . 34

dowanie o swoim postepowaniu w oparciu o mozliwie pelng znajomos¢ przestanek dziatania™.

Zaufanie do organéw wladzy publicznej to przekonanie, ze postepowanie administracyjne
prowadzone jest zgodnie z zasadami wynikajacymi z przepiséw prawa, ze respektowane
sg uprawnienia jego uczestnikow, ze organ wywiazuje sie ze swoich obowiazkéw i dazy do
sprawnego i efektywnego zakonczenia sprawy. Przepisy art. 7 K.p.a. i art. 8 K.p.a. podkreslaja
stuzebna role organéw administracji publicznej wobec Panstwa i zarazem jego obywateli i in-
nych podmiotéw dzialajacych na jego obszarze. Od jakosci prawnej dziatania tych organow
zalezy zatem autorytet samego Panstwa i jego instytucji35.

Utrwalone praktyki rozstrzygania spraw w orzecznictwie sadéw
administracyjnych

Jak wezesniej wskazano, nowela z 2017 roku do art. 8 dodano § 2, zgodnie z ktérym ,,Organy
administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym”. W uzasadnieniu projektu
ustawy nowelizujacej’ zasade te okreslono mianem zasady pewnosci prawa lub uprawnionych

31 Por. wyrok TK z 15 lutego 2005 r., K 48/04, OTK-A 2005, nr 2, poz. 15.

32 T.Spyra, Granice wykladni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granice wyktadni, Krakéw 2006, za M. Grzy-
mistawska-Cybulska, Istota i znaczenie obowigzku prowadzenia postepowania administracyjnego w sposéb budzgcy
zaufanie do organéw wladzy publicznej, (w:) Sprawiedliwos¢ i zaufanie..., dz. cyt., s. 433.

33 A. Bla$, Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym, LEX nr 199671, za M. Grzymistawska-
-Cybulska, Istota i znaczenie..., dz. cyt., s. 434.

34 Wyrok WSA w Biatymstoku z 25 czerwca 2008 r., I SA/Bk 84/08, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).
35 Wyrok WSA we Wroctawiu z 5 maja 2020 r., IIl SAB/Wr 1517/19, LEX nr 3111007.
36 VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, www.sejm.gov.pl (13.10.2023).
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oczekiwan. Ma ona konkretyzowa¢ wyrazong w art. 8 § 1 k.p.a. zasade¢ zaufania obywateli do
organéw panstwa’’. U podstaw wprowadzenia tej zmiany legto przekonanie ustawodawcy, ze

strona, zwlaszcza jezeli wystepuje do organu, z reguly w sprawach wymagajacych uprzedniego
zaangazowania istotnych zasobow, w tym czasu, ma prawo ukladac swoje interesy w przeko-
naniu, ze dziatajagc w dobrej wierze i z poszanowaniem prawa, nie naraza si¢ na niekorzystne
skutki prawne swoich decyzji. Chodzi zwlaszcza o skutki, ktérych strona nie mogta przewidzie¢
w chwili ich podejmowania. Racjonalne planowanie dziatan strony wymaga zatem od organéw
administracji publicznej respektowania zasady nieodstepowania od utrwalonej praktyki, czyli
innymi slowy - zasady respektowania uprawnionych oczekiwan, wynikajacych z utrwalonej
praktyki danego organu™.

Zasade¢ uprawnionych oczekiwan nalezy odnies¢ nie tylko do rozstrzygania sprawy (sensu
stricto), lecz takze do dzialan organu w toku postepowania administracyjnego prowadzacych
bezposrednio do rozstrzygniecia w danej sprawie administracyjnej. Zrodlem praktyki oraz
jej ugruntowania w procedurze administracyjnej jest postepowanie organu, a nie wiedza
whnioskodawcy w tym zakresie™.

Zasada uprawnionych oczekiwan zostala réwniez wyrazona w art. 10 ust. 1 i 2 ,,Europej-
skiego Kodeksu Dobrej Administracji”, zgodnie z ktérym:

1. Urzednik dziala konsekwentnie w ramach swojej praktyki administracyjnej i zgodnie
z dziatalnoscig administracyjna instytucji. Urzednik przestrzega obowiazujacych winstytucji
praktyk administracyjnych, o ile nie zaistniejg uzasadnione powody, ktére usprawiedliwiatyby
odejscie w indywidualnym przypadku od tych praktyk. Te powody nalezy przedstawi¢ na
pi$mie. 2. Urzednik uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostki, ktére wynikaja
z dziatan podejmowanych przez dang instytucje w przeszlosci.

Andrzej Wrébel proponuje, aby przez ,utrwalong praktyke” rozumie¢

zgodne z prawem, akceptowane przez sady, stabilne, jednolite, ustandaryzowane i wieloletnie
oraz znane publicznie postepowanie organéw administracji publicznej przy rozstrzyganiu
spraw tego samego rodzaju w takich samych stanach faktycznych i prawnych™®.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, przymiot ,,utrwalonej” ma z kolei
taka praktyka, ktora jest w stanie ,wzbudzi¢ w swiadomo$ci ostroznego i nalezycie poinfor-
mowanego podmiotu racjonalne (uprawnione) oczekiwania, ze organ rozstrzygnie sprawe
w okreslony sposob™'.

Zauwazy¢ nalezy, ze uregulowaniu w k.p.a. zasady uprawnionych oczekiwan nie towarzyszy
wyjasnienie zakresu rozstrzyganych spraw, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy zatatwianiu
kolejnej. ,Przede wszystkim nie sprecyzowano, czy praktyka ma dotyczy¢ dziatalnosci tyl-

37 Za Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, wyd. II, Warszawa 2019, LEX.

38 VIII kadencja, druk sejm. nr 1183.

39 B. Kwiatek, Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Kwartalnik Prawa
Publicznego 2017, nr 1, s. 45-58, DOI: 10.21697/kpp.2017.15.1.04.

40 A. Wroébel, Komentarz do art. 8, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Komentarz aktualizowany...,
dz. cyt., brak stron w bazie LEX.

41 Por. wyrok TS UE z 9 lipca 2015 r. w sprawie Salomie i Oltean, C-183/14, ECLI:EU:C:2015:454.
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ko tego organu, ktory sprawe zalatwia czy tez jaka ilos¢ spraw decyduje o uksztaltowaniu
sie praktyki orzeczniczej™’. Stad uzasadnione jest odwotanie si¢ do orzecznictwa sadow
administracyjnych w celu poszukiwania dyrektyw dla organéw administracji publicznej,
ktére powinny by¢ przez te organy uwzgledniane w toku postepowania administracyjnego:

Organ nie moze odstapi¢ od utrwalonej praktyki wylacznie w celu zatatwienia jednej sprawy,
a réwnoczes$nie kontynuowac te praktyke w innych sprawach o takim samym stanie faktycz-
nym i prawnym. Jezeli natomiast istniejg uzasadnione przyczyny dla odmiennego zatatwienia
jednej sprawy, to istnienie owych uzasadnionych przyczyn wskazuje na odmienno$¢ stanu
faktycznego lub prawnego takiej sprawy. Nie mozna wowczas mowic¢ o zwigzaniu ustalona
praktyka zalatwiania spraw przez organ, skoro ta praktyka dotyczy spraw o podobnym, ale
jednak nie tozsamym stanie faktycznym i prawnym®.

W sytuacji zatem, gdyby okazalo si¢, Ze dotychczasowa praktyka w sprawach w takim stanie
faktycznym i prawnym byla niezgodna z powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa,
organ jest nie tylko uprawniony, ale wrecz zobligowany do zmiany dotychczasowej niezgodnej
z prawem praktyki rozstrzygania spraw. Odrdézni¢ bowiem nalezy mozliwosci stosowania
zasady z art. 8 § 2 K.p.a. w sprawach administracyjnych, w ktérych ustawodawca pozostawit
organowi swobodne uznanie administracyjne w rozstrzyganiu spraw, od spraw w ktorych
pozytywne rozstrzygniecie uwarunkowane jest okolicznoscig uprzedniego wydania zezwolenia
innego, cho¢ powigzanego rodzajowo"".

Nie mozna powolal sie na naruszenie zasady z art. 8 § 2 k.p.a. w sytuacji, kiedy wydana
w sprawie decyzja, cho¢by byla odmienna od innej decyzji, wydanej w analogicznym stanie
faktycznym i prawnym, jest jednak prawidtowa i zgodna z prawem. Wzglad na zachowanie
zasady praworzadnosci ma w tej sytuacji priorytet nad oczekiwaniem strony do otrzymania
decyzji takiej samej jak decyzje uprzednio wydawane w analogicznych stanach faktycznych
i prawnych, bowiem oczekiwanie takie nie jest ,,stuszne” i ,,uzasadnione” jako naruszajace
zasade praworzadnosci®.

Nie jest do pogodzenia z zasadg prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie do
wladzy publicznej sytuacja, w ktorej ten sam organ, rozpatrujac w krétkim odstepie czasu
sprawy tej samej strony, w odmienny sposéb ocenia ten sam stan faktyczny i nie podaje
zadnych przyczyn dokonanej diametralnej zmiany stanowiska w kwestii spornej pomiedzy
strong i organami'’.

Zasada orzekania zgodnie z utrwalong praktyka nie oznacza bowiem uzyskania na mocy jednej
decyzji niezbywalnego prawa podmiotowego przez strone lecz jest to nakaz nieodstepowania
bez uzasadnionej przyczyny, w kolejnych postepowaniach rozstrzyganych na podstawie tych
samych unormowan, od dotychczasowo przyjetej linii orzeczniczej”.

42 G. Ninard, Zasada pewnosci prawa - art. 8 § 2 kodeksu postepowania administracyjnego, Nowe Zeszyty Samorzadowe
2017, nr 3, s. 36, DOI: 10.19195/0137-1134.122.18

43 Wyrok NSA z 10 czerwca 2020 r., IT OSK 3971/19, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023); wyrok WSA w Lublinie
z 23 lutego 2023 r., IT SA/Lu 689/22, LEX nr 3513703.

44 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 2 lutego 2021 r., II SA/Bd 1026/20, LEX nr 3161638.

45 Wyrok NSA z 18 kwietnia 2023 r., II OSK 1976/20, LEX nr 3559172.

46 Wyrok WSA w Olsztynie z 22 grudnia 2011 r., I SA/O1 481/11, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).
47 Wyrok WSA w Gliwicach z 19 grudnia 2018 r., IV SA/GI 609/18, LEX nr 2603931.
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Zasada wyrazona w art. 8 § 2 K.p.a., nie oznacza, ze organ administracji, dostrzegajac podo-
bienstwo zalatwianej sprawy do spraw zalatwianych wcze$niej, zawsze musi wydaé decyzje
analogiczng do decyzji wydanych wczesniej™.

Nie bedzie sprzyja¢ realizacji zasady prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie
jego uczestnikow do wladzy publicznej podejmowanie w takiej samej sprawie przeciwstaw-
nych dziatan przez organy panstwa, dokonywanie skrajnie réznej oceny tego samego stanu
faktycznego przez organy administracji, jak réwniez zmienno$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych
w sprawie przez organy administracji. Zmienno$¢ pogladéw prawnych wyrazonych na tle tego
samego stanu faktycznego — od pozytywnego przez negatywne rozstrzygniecie — bez blizszego
uzasadnienia takiej zmiany, jest dzialaniem niezgodnym z ta zasadg i wplywa ujemnie na
$wiadomos¢ i kulture prawna obywateli®.

Nie moze zatem spelni¢ wymagan wynikajacych z art. 8 k.p.a. organ administracji publicznej,
ktéry nie ustosunkowuje sie do twierdzen strony uwazanych przez nig za istotne dla sposobu
zalatwienia sprawy. Szczegélnie istotne w kontekscie zasady budzenia zaufania jest prawidtowe
sporzadzenie uzasadnienia decyzji uznaniowej” .

W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze omawiana zasada powinna by¢ zawsze inter-
pretowana na tle konkretnych okolicznosci faktycznych sprawy i skoro zaktada ujednolice-
nie orzecznictwa w stosunku do réznych podmiotéw w tych samych stanach faktycznych
i prawnych, to tym bardziej nalezy ja odnosi¢ do spraw tego samego podmiotu, prowadzonych
przez dany organ™. Jak stusznie zauwaza Blazej Kwiatek:

Utrwalenie okreslonej praktyki rozstrzygania spraw przez organ nalezy rozpatrywac tacznie
w wymiarze czasowym oraz ilo§ciowym. W konsekwencji o utrwalonej praktyce rozstrzyga-
nia spraw mozna mowi¢, jezeli organ przez okreslony, dluzszy czas konsekwentnie wydawat
zbiezne rozstrzygniecia (co najmniej kilkana$cie) w danej kategorii spraw (o takim samym
stanie faktycznym i prawnym)™.

Przy czym utrwalona praktyka rozstrzygania spraw bedzie oznaczata dominujaca, a nie
wylaczna linie orzecznicza organu™.

Przepis art. 8 § 2 k.p.a. naklada na organy zobowigzanie, Ze bez uzasadnionej przyczy-
ny nie odstepuja one od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym. Zakaz ten nie ma jednak charakteru bezwzglednego, co oznacza,
ze organ moze od niego odstapi¢, winien jednak wykaza¢ uzasadniong przyczyne, dla
ktorej tak czyni.

48 Wyrok WSA w Poznaniu z 8 grudnia 2022 r., IT SA/Po 700/22, LEX nr 3505318.

49 Wyrok WSA w Kielcach z 6 grudnia 2022 r., IT SA/Ke 521/11, LEX nr 3447944.

50 Wyrok WSA w Warszawie z 26 lipca 2022 ., VI SA/Wa 1009/22, LEX nr 3417748.

51 Wyrok NSA z 29 stycznia 2019 r., I GSK 1853/18, www.orzeczenia.nsa.gov.pl (13.10.2023).
52 B. Kwiatek, Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw..., dz. cyt., s. 45-58.

53 Szerzej G. Ninard, Zasada pewnosci prawa..., dz. cyt., s. 36.
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Podsumowanie

Pojecie ,,zasady ogdlne” jest wieloznaczne, dlatego tez wszystkim wskazanym w k.p.a. zasa-
dom ogdlnym literatura przedmiotu przypisuje wiele funkeji, wymieniajac wérdd nich ujed-
nolicenie praktyki stosowania prawa administracyjnego, sterowanie dzialaniami podejmo-
wanymi w ramach uznania administracyjnego, odgrywanie roli dyrektyw interpretacyjnych,
zapewnienie elastycznoéci podejmowanych na podstawie przepisow dziatan, wypetnianie
luk w prawie administracyjnym oraz wyznaczanie kierunku pracom legislacyjnym™. State
podkreslanie znaczenia przestrzegania zasad ogdlnych jest niezbedne dla ksztaltowania
prawidtowej praktyki dzialalnosci orzeczniczej organéw administracji publiczne;j™.

Istotg zasady prowadzenia postepowania w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikow do
wladzy publicznej jest wyznaczenie aksjologicznych podstaw dziatania organéw administracji,
w wymiarze sposobu sprawowania wladzySG. Koniecznym warunkiem uznania postegpowania
za prowadzone w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikow do wladzy publicznej jest kiero-
wanie si¢ przez organy administracji publicznej zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci
i réwnego traktowania. Zaufanie do wladzy publicznej jest zwigzane z oczekiwaniem legali-
zmu jej dzialania oraz respektowania przez nig regul sprawiedliwosci formalnej w procesie
stanowienia i stosowania prawa.

Zasada pogtebiania zaufania obywateli do organéw panstwa stanowi fundamentalne
zalozenie dla realizacji postulatu przyjaznych relacji miedzy administracjg a obywatelami.
Istotng warto$cig wynikajacg z tej zasady jest dziatanie organdéw w sposdb pozwalajacy na
przekonanie stron i innych uczestnikdw postepowania o jako$ci, profesjonalizmie i odpo-
wiedzialno$ci cechujacych dzialania organdéw wiladzy publicznej. Zasada ta gwarantowaé
ma obywatelom bezpieczenstwo prawne wynikajace z przewidywalnoséci dzialan organéw”’.
W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wielokrotnie podkresla sie negatywny wplyw
zmienno$ci rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracyjne na utrwalenie
w praktyce zasady wynikajacej z art. 8 k.p.a.

Wraz z uzupelnieniem art. 8 0 § 2 postulat osiggniecia wigkszej przewidywalno$ci dziatan
organow administracji publicznej zyskal silniejsze zabezpieczenie. Zobowigzanie organdw
do nieodstepowania od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym bez uzasadnionej przyczyny niewatpliwie wplywa na zwigksze-
nie bezpieczenstwa procesowego uczestnikow postepowania administracyjnego. Warto$¢
pewnosci prawa odnosi si¢ bowiem nie tylko do fazy rozstrzygania i wydawania decyzji
administracyjnych, lecz takze innych dziatan procesowych kierowanych do podmiotéw
innych niz strony™. Strony z kolei beda mogty oczekiwa¢, powolujac sie na wczeéniejsze

54 A. Wrébel, (w:) A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 125.

55 K. Celinska-Grzegorczyk, Zasada poglebiania zaufania obywateli do organdw panstwa w orzecznictwie sgdéw admini-
stracyjnych, (w:) Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 59, za M. Grzymistaw-
ska-Cybulska, Nowelizacja artykutow 7, 8 i 16 k.p.a. w doktrynie i orzecznictwie sgdow administracyjnych, lus Novum
2013, nr 4,s. 105-121.

56 M. Klimaszewski, (w:) W. Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie..., dz. cyt., s. 23.

57 Szerzej T. Majer, Zasada ogdlna zaufania obywateli do wladzy publicznej, (w:) Zasady ogélne Kodeksu postgpowania
administracyjnego, red. P. Krzykowski, Olsztyn 2017, s. 84 i n.

58 Tamze,s. 81 in.
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rozstrzygniecia w analogicznych sprawach, takiego samego lub podobnego rozstrzygniecia
w swojej sprawie, a ponadto skarzy¢ decyzje organéw wydane sprzecznie z utrwalong prak-
tyka jako naruszajgce art. 8 § 2 k.p.a.
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Legitymacja syndyka jako strony
w postepowaniu podatkowym

ABSTRAKT

Problemem badawczym poruszonym w niniejszym artykule jest status syndyka w postepowaniu podatkowym
po ogloszeniu upadloéci na podstawie kryterium legitymacji w tym postegpowaniu. Celem badawczym byta
weryfikacja zaleznosci pomiedzy podmiotami mogacymi by¢ strona postepowania podatkowego a podmiotem
powotanym m.in. do objecia majatku upadtego, zarzadu nim oraz jego likwidacji. Drugim celem badawczym
byta identyfikacja praktyki instytucjonalnej sagdéw administracyjnych w zakresie przyznania legitymacji
czynnej syndykowi jako stronie postgpowania podatkowego.

Do przeprowadzenia badania zastosowano metode dogmatycznoprawna polegajaca na ustaleniu wykladni
tre$ci normy prawnej przepisow prawa podatkowego i upadto$ciowego, metode analityczna, ktorej zakre-
sem objeto literature przedmiotu i orzecznictwo, oraz metode case-study odnoszaca sie do poszczegélnych
orzeczen sagdow administracyjnych.

W wyniku badan ustalono, ze de lege lata zgodnie z przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku
Ordynacja podatkowa syndyk nie moze zosta¢ uznany za stron¢ materialnoprawna, biorgc natomiast pod
uwage aspekt celowo$ciowy regulacji prawa upadlosciowego, nalezy przyzna¢ mu przymiot strony w zna-
czeniu formalnym. Majac na uwadze powyzsze, autorzy postuluja de lege ferenda, aby ustawodawca dokonat
odpowiednich zmian w katalogu podmiotéw bedacych strona w postepowaniu podatkowym, co mialoby
na celu ujednolicenie statusu syndyka w postepowaniu podatkowym, badZ dokonal zmiany legislacyjnej
w zakresie prawa upadlosciowego.

SEOWA KLUCZOWE
syndyk, legitymacja strony, nastepstwa upadto$ci

35



Katarzyna Rytwiriska, Wiktor Gnych-Pietrzak

Legitimacy of the syndic as a party in tax proceedings

ABSTRACT

The research problem in question revolves around the identification of the status of the syndic, in post-
bankruptcy tax proceedings, based on the criteria of legitimacy in these proceedings.

Based on the research problem thus formulated, the following research objectives were formulated. The
first research objective of the study was to verify the relations between entities that may be a party to tax
proceedings and an entity appointed, inter alia, to take possession of the bankrupt’s assets, their management
and liquidation. The second research objective consisted in the identification of the institutional practice of
the administrative courts in granting standing to the syndic as a party to tax proceedings.

The following research methods were used to carry out the study: the dogmatic-legal method, which
consisted in determining and interpreting the content of the legal norm of the tax and bankruptcy laws, the
analytical method, the scope of which included the literature on the subject and case law, and the case-study
method, which referred to individual decisions of administrative courts.

As a result of the research, it was found that de lege lata, pursuant to the provisions of the Tax Ordinance
Act of 29 August 1997, the syndic could not be recognised as a material party, however, taking into account the
intentional aspect of the bankruptcy law regulations, he should be granted the status of a party in the formal
sense. In view of the above, the authors postulate de lege ferenda that the legislator should make appropriate
changes in the catalogue of entities that are parties to tax proceedings, which would aim to unify the status
of the syndic in tax proceedings or make a legislative change in the field of bankruptcy law.

KEYWORDS

syndic, legitimacy of a party, consequences of bankruptcy

Wprowadzenie

Majac na uwadze, ze istota prawa podatkowego jest regulacja zasad powstania, wymiaru oraz
wygasniecia zobowigzania podatkowego, a takze regulacja praw i obowigzkow podatnikéow,
platnikéw oraz inkasentéw w poszczegolnych rodzajach podatkéw, mozna uznaé, ze prawo
to jest elementem prawa publicznego'. Prawo upadtosciowe’, ktérego istota jest regulacja
zasad dochodzenia wierzytelnosci od niewyplacalnych dtuznikéw, skutkéw ogloszenia
upadlosci czy zasad umarzania zobowigzan upadlego, nalezy natomiast zakwalifikowac jako
element prawa prywatnego’. W tym miejscu nalezy zasygnalizowa¢, ze Ordynacja podatko-
wa' enumeratywnie wskazuje podmioty, ktére moga by¢ strong postepowania podatkowego.

W doktrynie i orzecznictwie pozycja prawa podatkowego potrafi przejawiac si¢ odmiennie.
Niejednokrotnie postepowanie podatkowe w literaturze przedmiotu uznawane jest za szcze-

1 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 17.

2 Ustawa z 28 lutego 2003 r. Prawo upadto$ciowe (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1520 z pézn. zm., dalej jako PU).

3 Zob. M. Mréwczynski, 1.3. Miejsce prawa upadtosciowego w systemie prawa, (w:) tegoz, Uczestnicy postepowania
upadlosciowego, 2019, LEX.

4 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 z pdzn. zm., réwniez jako Ordynacja
Podatkowa, OP).
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gblny rodzaj postepowania administracyjnego’, przy czym nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca
zdecydowal sie na wylaczenie z zakresu zastosowania przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego® sprawy uregulowane Ordynacja podatkowa. Moze to sugerowaé, ze
postepowanie podatkowe, pomimo pewnych zbieznosci z postepowaniem administracyjnym,
nie powinno zosta¢ zakwalifikowane jako postepowanie administracyjne. Majac na uwadze
uchwate Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 marca 2023 roku’, trzeba zgodzié sie z tym,
ze prawo podatkowe nalezy do zakresu prawa administracyjnego wylacznie w ogélnym
rozumieniu tego sfowa — w klasycznym, tréjcztonowym wyodrebnieniu gatezi prawa per se.
Pomimo pojawiania si¢ wiec w judykaturze odmiennych stanowisk, to zaprezentowane powy-
zej stanowisko zdaje si¢ by¢ dominujace i najbardziej aktualne w orzecznictwie’. Wyrazone
w literaturze przedmiotu poglady wskazujace, ze prawo podatkowe jest samodzielng galezia
prawa wywodzgcg si¢ z prawa finansowego, oczywiscie odrebng od prawa administracyjne-
go, przemawiaja za tym, ze bledne jest utozsamianie przepiséw prawa administracyjnego
z przepisami prawa podatkowego’.

Majac na uwadze poczynione wstepne rozwazania, nalezy wskazac, ze problem badawczy
niniejszego wywodu dotyczy ustalenia statusu syndyka w postepowaniu podatkowym po
ogloszeniu upadloéci na podstawie kryterium legitymacji w tym postepowaniu. Celami
badawczymi przeprowadzonego badania jest weryfikacja zaleznoéci pomiedzy podmiotami
mogacymi by¢ strong postepowania podatkowego a podmiotem powolanym m.in. do objecia
majatku upadlego, zarzadu nim oraz jego likwidacji, a takze identyfikacja praktyki instytu-
cjonalnej sadéw administracyjnych w zakresie przyznania legitymacji czynnej syndykowi
jako stronie postepowania podatkowego.

Strona w postepowaniu podatkowym

Zgodnie z art. 133 OP strong w postepowaniu podatkowym sg enumeratywnie okreslone
podmioty, przede wszystkim podatnicy, platnicy i inkasenci. W rozbudowanym katalogu
podmiotéw, ktdrym ustawodawca nadal przymiot strony, nie znalazl si¢ jednak syndyk.
Enumeratywny charakter tego katalogu moze sugerowad, ze ustawodawca intencjonalnie
nie umiescil w nim wlasnie syndyka. Podkreslenia wymaga, ze powstaly na bazie art. 133

5 P. Pietrasz, Funkcje i istota zasad ogolnych postepowania podatkowego wedtug polskiej Ordynacji podatkowej, (w:) Days
of public law. Collection of abstracts, Brno 2007, s. 588.

6 Art. 3§ 1 pkt 2 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 775
z pézn. zm.).

7 Uchwata NSA z 27 marca 2023 r., I FPS 2/22, LEX nr 3511189.

8 Zob. réwniez o autonomii prawa podatkowego wyrok WSA w Gliwicach z 1 marca 2018 r., IIT SA/GI 920/17, LEX
nr 2477127; wyrok NSA z 24 czerwca 2015 r., I FSK 390/14, LEX nr 1783228; uchwata NSA z 6 marca 2017 r., I FPS
8/16, ONSAiIWSA 2017, nr 5, poz. 75.

9 Z.Ofiarski, Prawo podatkowe, 2006, LEX; A. Marianski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika, Warszawa 2011,
s. 15, 17; A. Gorgol, Odrebnosci aksjologii postepowania podatkowego, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego. Tom I,
red. J. Zimmermann, Warszawa 2017, s. 1137; K. Teszner, Stosowanie prawa przez administracje podatkowg a wartosci
aksjologiczne, (w:) Aksjologia prawa..., dz. cyt., s. 1149; czesciowo na temat prawa finansowego E. Chojna-Duch, Pod-
stawy finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 56-58.
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Ordynacji podatkowej katalog podmiotéw jest katalogiem zamknietym'. Prébujac zde-
finiowa¢ na jego podstawie, czym wlasciwie charakteryzuje si¢ strona w postepowaniu
podatkowym, wyrézni¢ mozna cechy, jakimi sg jej elementy podmiotowe, przedmiotowe
oraz interes prawny' .

Elementy podmiotowe to takie wyrdznienia, ktore implikuja, kogo obejmuje swoim za-
kresem zastosowana norma. Adresatem norm moze by¢ bowiem jednostka, ktéra legitymuje
sie zdolnosciag prawng, a wiec moznoscia do bycia podmiotem praw i obowigzkéw. Ponadto
trzeba zauwazy¢, Ze nie wystepuje bezposredni wymog posiadania przez dany podmiot
zdolnosci do czynnoéci prawnej, aby funkcjonowal on w systemie jako strona postepowa-
nia podatkowego. Zwigzanie danej jednostki jako strony zaleze¢ bedzie wiec jedynie od
zakresu podmiotowego danej normy w ogélnie rozumianym prawie podatkowym, a wiec
na wskazaniu przez nig odpowiedniej grupy podmiotéw, do ktérych dang norme nalezy
zastosowad, a co do ktérych jedynym wspdlnym warunkiem jest posiadanie przez dany
podmiot zdolnosci prawne;.

Charakteryzujac strone postepowania podatkowego, nalezy zwroci¢ uwage na jej elementy
przedmiotowe. Aby dany podmiot posiadajacy zdolnos¢ prawna stal si¢ strong postepowania
podatkowego, musza bowiem zaistnie¢ odpowiednie przeslanki zwigzane ze szczegélnym
zespolem praw i obowigzkéw, ktorych podstawa jest prawo podatkowe. Jezeli wiec indy-
widualnemu, wla$ciwie okreslonemu poprzez odpowiednig norme podmiotowi mozna
przypisa¢ dane prawa i obowiazki wynikajace z normy prawa podatkowego materialnego
badz formalnego, ktore skonkretyzowaly si¢ np. w decyzji wydanej przez uprawniony do
tego organ, mozemy w takiej sytuacji mowi¢, ze co do danego podmiotu przypisane sg cechy
przedmiotowe strony postepowania podatkowego.

Gdy danej jednostce jesteSmy w stanie przypisa¢ odpowiednie elementy podmiotowe
i przedmiotowe strony postepowania podatkowego, ostatnig wazng i wartg wykazania cecha
zostaje jej interes prawny. Bez jego wykazania nie mozemy pod zadnym pozorem moéwic
bowiem o stronie. Przyjmujac w tym miejscu poglad E. Ochendowskiego, przez pojecie in-
teresu prawnego rozumie¢ nalezy interes zgodny z prawem i chroniony przez prawou. Tym
samym konstrukecja interesu prawnego opiera si¢ na wlasciwych przepisach prawa podatko-
wego materialnego, ktore to wskazuja na podmioty majace w okreslonych okoliczno$ciach
6w interes”. Z uwagi na charakterystyke postepowania podatkowego nalezy stwierdzié, ze
co do zasady wspomniany interes prawny bedzie wigzal si¢ z jakiego$ rodzaju konkretnie
okreslonym stanem prawnym badz faktycznym, zwigzanym z konkretnie oznaczonym pod-
miotem. Ponadto interes ten powinien charakteryzowac sie aktualnoscia, jako ze w innym
przypadku dana sytuacja moze okazac¢ si¢ dla postepowania podatkowego irrelewantna.

10 P Pietrasz, Art. 133, (w:) Ordynacja podatkowa. Tom II. Procedury podatkowe. Art. 120-344. Komentarz aktualizowany,
red. L. Etel, LEX/el. 2023.

11 Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2020, Legalis.
12 E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Wybér orzecznictwa, Torun 2001, s. 81.

13 Zob. A. Kabat, Art. 133, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, M. Niezgédka-Medek, J. Rudowski, A. Kabat, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, wyd. X1, 2019, LEX.
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Dopiero gdy wykaze si¢, ze dany podmiot znajdujacy sie¢ w zamknietym katalogu zawar-
tym w art. 133 OP ma powyzsze cechy, mozna méwi¢ o nim jako o stronie postgpowania
podatkowego"*.

Status syndyka w postepowaniu upadtosciowym

Syndyk to organ upadlosciowy powolywany przez sad w razie sytuacji ogloszenia wzgledem
danego podmiotu upadlosci. Zgodnie z art. 157 PU moze nim zosta¢ osoba fizyczna, ktéra
ma pelng zdolnos¢ do czynnosci prawnych i licencje doradcy restrukturyzacyjnego oraz
ma konto doradcy restrukturyzacyjnego w systemie teleinformatycznym obstugujacym
postepowanie sagdowe, badz spétka handlowa, ktérej wspdlnicy ponoszacy odpowiedzial-
nos$¢ za zobowiazania spotki bez ograniczenia calym swoim majatkiem albo cztonkowie
zarzadu reprezentujacy spolke maja licencje doradcy restrukturyzacyjnego oraz ktéra ma
konto doradcy restrukturyzacyjnego w systemie teleinformatycznym obstugujacym poste-
powanie sadowe. Nalezy wiec zauwazy¢, ze bedzie to zawsze jednostka majaca co najmniej
wspomniang wczesniej zdolnos¢ prawna.

Zadaniem syndyka jest, zgodnie z art. 173 PU, zarzadzanie majatkiem, zabezpieczanie go
przed zniszczeniem, uszkodzeniem lub zabraniem przez osoby postronne oraz przystepowa-
nie do jego likwidacji. Trzeba szczegdlnie mie¢ na uwadze art. 144 PU, ktdry stanowi, ze po
ogloszeniu upadtosci postgpowania sadowe, administracyjne lub sgdowoadministracyjne,
dotyczace masy upadtosci, moga by¢ wszczete i prowadzone wytacznie przez syndyka albo
przeciwko niemu, a ponadto owe postepowania prowadzone sg przez syndyka w imieniu
wlasnym, jedynie na rzecz upadfego.

W konsekwencji dziatania syndyka mozna postrzega¢ w sposdb podobny do tego, jak
funkcjonuje instytucja zastepcy posredniego z uprawnieniami rozszerzonymi o dzialanie
niezaleznie od woli upadlego oraz z wylaczeniem wplywu upadlego na czas trwania ,za-
stepstwa”. Podejmowane przez syndyka czynnosci zwigzane z dzialaniem na rzecz upadlego
moga mie¢ bezposredni wplyw na jego wlasna sfere majatkows . Syndyk jest wiec podmio-
tem, ktory kompleksowo zajmuje si¢ majatkiem powstalym w efekcie ogloszenia upadiosci,
dzialajac nie jako przedstawiciel podmiotu upadlego, ale w imieniu wlasnym.

Status syndyka w postepowaniu podatkowym

Majac na uwadze rozwazania poczynione do tej pory, nalezy przejs¢ do rozwazan dotyczacych
relacji miedzy strong w postepowaniu podatkowym a syndykiem jako podmiotem zarza-
dzajacym masg upadto$ciowa po ogloszeniu upadtosci danego podmiotu, tj. upadlego. Jak
zauwazono powyzej, syndyk nie zostal wymieniony w katalogu podmiotéw wystepujacych
jako strony postepowania podatkowego. Rozpatrujac elementy podmiotowe, przedmiotowe

14 Ordynacja podatkowa. Komentarz..., dz. cyt., red. H. Dzwonkowski.
15 Wyrok NSA z 5 pazdziernika 2021 r., III OSK 3961/21, Legalis nr 2615677.
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i interes prawny jako elementy skiadajace sie na strone postepowania podatkowego, mozna
zwrdci¢ uwage na korelacje wystepujace pomiedzy nig (strong) a cechami syndyka jako
podmiotu zarzadzajacego masg upadlosciows.

W ramach elementéw podmiotowych nalezy zwrdci¢ uwage na obowigzkowo wystepujaca
zdolno$¢ prawna instytucji syndyka. Ponadto zgodnie z opisang uprzednio charakterystyka
tego, kto moze zosta¢ syndykiem, podmiot ten cechowa¢ musi réwniez zdolnosé¢ do czynno-
$ci prawnych. Aby odpowiednio zakwalifikowa¢ mu jednak wszystkie wymagane elementy
strony podmiotowej postepowania podatkowego, trzeba réwniez wykaza¢ jego obecnos¢
w zakresie podmiotowym odpowiednich norm. Syndyk jest podmiotem kompleksowo zaj-
mujacym sie masg upadlosciowa, dlatego prawidlowym wydaje sie stwierdzenie, ze bedzie
on réwniez odpowiedzialny za dokonywanie wzgledem niej odpowiednich czynno$ci, ktére
to nakazywane sg przez réznego rodzaju normy. Mozliwym wydaje sie wiec stwierdzenie,
ze w niektérych przypadkach syndyk bedzie wystepowal w zakresie podmiotowym norm
pochodzacych z prawa podatkowego w takim zakresie, w jakim bedzie dzialat na rzecz
upadtego, do ktérego wspomniane przepisy beda sie odnosic.

Jesli chodzi o elementy przedmiotowe strony postepowania podatkowego, to réwniez
beda tu wystepowac liczne komponenty wspodlne z instytucja syndyka. Dla przykladu,
w razie wydania decyzji przez uprawniony do tego organ podatkowy wzgledem catosci
badz danej czes$ci majatku upadiosciowego, ktérym zarzadza syndyk, to wlasnie on bedzie
odpowiedzialny, co najmniej w znaczeniu formalnym, za realizacje¢ okreslonych czynnosci
zwigzanych z owa decyzjg. To on ma bowiem prawa i obowiazki w zakresie podejmowa-
nia odpowiednich czynno$ci wzgledem majatku powstatego po ogloszeniu upadlosci, co
bezposrednio koreluje z elementami przedmiotowymi przypisywanymi podmiotom wy-
mienionym w art. 133 OP.

Najwazniejszym jednak argumentem w rozwazaniach nad tym, jak bardzo pozycja syn-
dyka w postepowaniu podatkowym jest analogiczna do podmiotéw, ktore wedtug ustawy
funkcjonujg jako strona postepowania podatkowego, bedzie jego interes prawny. Zgodnie
z charakterystyka czynnosci podejmowanych przez syndyka jego dziatania dokonywane sa
w jego wlasnym imieniu. Za nieprawidlowe wigc nalezy uznaé stwierdzenie, ze nie mialby
on interesu prawnego w sytuacji, w ktdrej czynnosci zwigzane z postepowaniem podatko-
wym, dokonywane przez niego wzgledem masy upadlosciowej, wigzalyby sie ze skutkami
dla jego osobistego majatku, a co za tym idzie - mialyby wplyw na niego samego, a nie
tylko na upadlego, na ktérego rzecz dziata. Ponadto wskazujac na legitymacje syndyka do
wspomnianego uprzednio wszczecia czy prowadzenia postepowan zwigzanych z masg upa-
dlosciowy jako jedynego uprawnionego do tego podmiotu i na forme dzialania w ramach
tych czynnoéci zblizong do instytucji zastepcy procesowego posredniego, gdzie ponownie
syndyk dziata we wlasnym imieniu, nie sposdb jest odmoéwi¢ mu interesu prawnego w po-
stepowaniu podatkowym®,

16 M. Aleksandrowicz, Strong postepowania po upadtosci spétdzielni jest syndyk - komentarz Mariusza Aleksandrowi-
cza, https://fka.pl/index.php/pl/publication/strona-postepowania-po-upadlosci-spoldzielni-jest-syndyk-komentarz-
mariusza (22.08.2023).
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W zwigzku z powyzszym, co najmniej w sensie formalnym, syndykowi w postepowaniu
podatkowym mozna przypisa¢ cechy uderzajaco analogiczne do tych, charakteryzujacych
wymienione podmioty bedace strong w postepowaniu podatkowym.

Status syndyka jako strony w postepowaniu
podatkowym w orzecznictwie

Kluczowe w okreéleniu faktycznej relacji miedzy podmiotem syndyka a przymiotem strony
w postepowaniu podatkowym jest uwzglednienie aspektu stosowania prawa, w szcze-
golnosci orzecznictwa sadowoadministracyjnego. Majac na uwadze przeanalizowane
orzeczenia, mozna stwierdzi¢, ze wyksztalcily si¢ dwie rdzne, sprzeczne ze sobg linie
orzecznicze. Pierwsza z nich wskazuje, ze po ogloszeniu upadlosci upadty traci przymiot
strony w postepowaniu podatkowym, a zgodnie z regulacjami prawa upadlosciowego od
tej chwili strong tego postepowania jest syndyk. Druga linia orzecznicza sprowadza si¢ do
tego, ze z uwagi na zamkniety katalog podmiotéw, ktoére moga by¢ strong w postepowaniu
podatkowym, oraz nieuwzglednienie w nim syndyka strong postepowania podatkowego
w sensie materialnym po ogloszeniu upadlosci jest nadal upadly, z zastrzezeniem ze syndyk
nabywa legitymacje w znaczeniu formalnym. Wsrdd orzeczen reprezentujacych pierwsza
linie orzeczniczg mozna wskaza¢ dominujacy poglad, ze od momentu ogloszenia upadlosci
to wlaénie syndyk jest podmiotem, do ktérego kierowane sg czynnosci prawne zwigzane
z masg upadtos$ciows.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze niektore dziatania syndyka zwigzane z majatkiem upadtego nie
maja zwigzku z postepowaniem sagdowym i sadowoadministracyjnym. Trafnym przykladem
jest wniosek o wydanie interpretacji podatkowej, ktoéry to moze zosta¢ wniesiony przez
kazdego zainteresowanego. Znaczacy jest tu wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 7 listopada 2013 roku o sygn. I FSK 1689/12, ktéry w uzasadnieniu stanowi:

Jezeli ogloszono upadlos¢ obejmujacy likwidacje majatku upadtego, wszelkie postepowania
sadowe i administracyjne dotyczace masy upadlosci moga by¢ wszczete i dalej prowadzone
jedynie przez syndyka lub przeciwko niemu. Postepowania te syndyk prowadzi na rzecz
upadtego, lecz w imieniu wlasnym. Konstatacja, Ze syndyk jest strona w postepowaniach
dotyczacych masy upadlosci, jest jednoznaczna ze stwierdzeniem, ze syndykowi przystuguje
legitymacja do wystepowania w tych postepowaniach, w tym takze w postepowaniu o wydanie
interpretacji indywidualnej prawa podatkowego dotyczacym masy upadtosci'.

Jak wiadomo, odmiennymi zasadami kieruje si¢ co do zasady postepowanie kontrolne,
NSA w wyroku z 5 listopada 2014 roku o sygn. I FSK 1041/14 zauwaza jednak, ze:

Postepowanie kontrolne prowadzone po dacie ogloszenia upadlosci, ze wzgledu na przedmiot
tego postepowania i biorac pod uwage wplyw, jaki jego ewentualny wynik moze mie¢ na
stan masy upadfo$ci, mieéci si¢ w hipotezie normy zawartej w art. 144 Prawa upadlosciowe-

17 Wyrok NSA z 7 listopada 2013 r., I FSK 1689/12, Legalis nr 745661.
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go i naprawczego. Dlatego w takim postepowaniu, jako dotyczacym masy upadiosci, strong
postepowania jest syndyk i to ten podmiot winien by¢ adresatem decyzji".

Ostatnim wyrokiem przywolywanym w celu potwierdzenia pozycji syndyka jako strony
w postepowaniu podatkowym jest wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 24 lutego
2015 roku o sygn. I FSK 1912/14, podsumowujacy te strone linii orzeczniczej, ktéry stanowi,
ze: ,,Dzialanie organu kontroli skarbowej, ktory prowadzil postepowanie, traktujac jako
strone syndyka, byto zdeterminowane faktem ogloszenia upadlosci skarzacego™’.

Zasygnalizowany powyzej odmienny poglad nie jest odosobniony. Pomimo uznania przez
czes$¢ sadow administracyjnych, ze syndyk nie jest w petni strong postepowania podatko-
wego, mozna zauwazy¢ dos¢ jednolity poglad, ze nabywa on legitymacje formalng w tym
postepowaniu. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w takiej sytuacji strong w znaczeniu materialnym
pozostaje upadly, na co wskazuje wyrok NSA z 10 czerwca 2010 roku o sygn. I GSK 975/09,
brzmigcy: ,,Strong w znaczeniu materialnym, pomimo ogloszenia upadlosci pozostaje nadal
upadly. On jest bowiem podmiotem stosunku prawnego na tle, ktérego wyniknat sp6r™”
To wlasnie z uwagi na dziatanie syndyka w postepowaniu we wlasnym imieniu jest on tam
strong w znaczeniu formalnym, co zostalo wyrazone przez Wojewodzki Sagd Administra-
cyjny we Wroctawiu w wyroku z 20 lutego 2014 roku o sygn. I SA/Wr 1137/13 gloszacym, ze
»Syndyk jest strong w znaczeniu formalnym (procesowym), tzn. dziala w postepowaniu we
wiasnym imieniu. Natomiast strong w znaczeniu materialnym, pomimo ogloszenia upadtosci,
pozostaje upadly””

Syndyk jest wiec podmiotem, ktory nawet jesli nie jest strong w postepowaniu podatkowym,
to i tak powinien by¢ adresatem czynnosci zwigzanych z upadtym, co mozna wywniosko-
wac z wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 15 wrze$nia 2015 roku
o sygn. I SA/Lu 247/16, w ktérym sad orzekl, ze:

Na gruncie postepowania podatkowego prawidlowe oznaczenie strony postepowania w de-
cyzji podatkowej nastepuje poprzez wskazanie firmy upadlego z dodatkiem ,w upadlosci”,
natomiast realizacja uprawnien upadlego musi odbywac si¢ z uwzglednieniem tresci art. 144
ust. 1 prawa upadfosciowego, czyli poprzez dostarczanie tej decyzji syndykowi masy upadtosci
dziatajacemu na rzecz upadlego™.

Na koniec warto przywota¢ odnoszacy si¢ do kwestii nieuznawania syndyka za strone
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 6 czerwca 2013 roku, sygn.
I SA/Kr 1878/11, w ktérym zwraca si¢ uwage na formalne cechy syndyka jako strony:

Z art. 144 ust. 1 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. - Prawo upadlo$ciowe i naprawcze (t.j. Dz.U.
z 2012 r., poz. 1112 ze zm.) nie mozna wyprowadza¢ wniosku, aby syndyk stawat sie zupel-
nie niezaleznym podmiotem praw i obowigzkow, strong postepowania w znaczeniu ma-
terialnoprawnym w miejsce dotychczasowego podatnika. Stwierdzenie ustawodawcy, ze
syndyk jest strong w postepowaniach dotyczacych masy upadloéci, oznacza, iz przystuguje

18 Wyrok NSA z 5 listopada 2014 r., I FSK 1041/14, Legalis nr 1162256.

19 Wyrok NSA z 24 lutego 2015 r., IT FSK 1912/14, Legalis nr 1218342.

20 Wyrok NSA z 10 czerwca 2010 r., I GSK 975/09, Legalis nr 291158.

21 Wyrok WSA we Wroctawiu z 20 lutego 2014 r., I SA/Wr 1137/13, Legalis nr 981179.
22 Wyrok WSA w Lublinie z 15 wrze$nia 2016 r., I SA/Lu 247/16, Legalis nr 1588926.
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mu legitymacja do wystepowania w tych postepowaniach. Jest to jednak strona w znaczeniu
wylacznie formalnym. Syndyk dziata bowiem w imieniu wlasnym. Jednakze w znaczeniu
materialnym strong pozostaje nadal upadty, ktory jest podmiotem stosunku prawnego, ktérego
postepowanie dotyczy. Sam upadty nie posiada jednak legitymacji procesowej (formalnej), nie
moze wiec dziata¢ osobiscie i syndyk dziala za niego™.

Whioski

W wyniku przeprowadzonych badan sformulowano nastepujace wnioski. Po pierwsze, biorac
pod uwage przepisy Ordynacji podatkowej, syndyk nie moze zosta¢ uznany za stron¢ mate-
rialnoprawng z uwagi na brak explicite wskazania tego podmiotu jako potencjalnej strony
postepowania podatkowego. Po drugie, majac na wzgledzie aspekt celowosciowy regulacji
prawa upadlosciowego, nalezy uznac, ze syndyk ma legitymacje formalng w postepowaniu
podatkowym.

Postepowanie podatkowe samo w sobie potrafi by¢ konstruktem zawilym i trudnym w in-
terpretacji, szczegolnie gdy przepisy, praktyka i orzecznictwo prezentuja odmienne sposoby
wyktadni norm. Syndyk niewatpliwie nie zostal wymieniony w przepisach jako mozliwa
strona postepowania podatkowego. Nie zmienia to jednak tego, ze w praktyce wlasnie w ten
sposob zwyklo sie go traktowaé. Nie wplywa to oczywiscie w zaden sposdb na bezposrednie
brzmienie samych przepisow, przy czym uznaje si¢ za btedne calkowite ignorowanie przyjetej
praktyki. Majac na uwadze wyprowadzone w ramach interpretacji przepiséw cechy strony
postepowania podatkowego, nie sposéb jest nie zauwazy¢ ich korelacji z cechami, jakie
charakteryzujg instytucje syndyka.

Ponadto w orzecznictwie od lat utrzymuje si¢ poglad, zgodnie z ktérym co najmniej
w znaczeniu formalnym syndyka nalezy traktowa¢ jako strone. Warto mie¢ rowniez na
uwadze, Ze mozna wyrozni¢ takze lini¢ orzeczniczg, ktora uznaje syndyka za strone w zna-
czeniu zaréwno materialnym, jak i formalnym. Chociaz ustawodawca zdecydowat sie nie
umieszczaé go w katalogu podmiotéw bedacych strong postepowania podatkowego, nie
sposob wiec ignorowac go jako strony w tym postepowaniu.

Majac na uwadze powyzsze, autorzy postuluja de lege ferenda, aby ustawodawca dokonat
odpowiednich zmian w katalogu art. 133 OP, tj. podmiotéw bedacych strong w postepowaniu
podatkowym, co miatoby na celu ujednolicenie statusu syndyka w postepowaniu podat-
kowym, badz dokonal zmiany legislacyjnej w zakresie prawa upadto$ciowego. Mozliwym
rozwigzaniem jest tez podjecie przez Naczelny Sad Administracyjny uchwalty majacej na celu
wyjasnienie przepiséw prawnych, ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie
sadéw administracyjnych. Nalezy mie¢ wszak na uwadze, zZe okreslono$¢ przepiséw prawa
podatkowego jest warto$cig sama w sobie, a obecnie obowigzujace regulacje pozostawiaja
szerokie pole do interpretacji, co moze prowadzi¢ do negatywnych skutkéw dla podmiotu,
za ktorego powinien dziata¢ syndyk.

23 Wyrok WSA w Krakowie z 6 czerwca 2013 r., I SA/Kr 1878/11, Legalis nr 865076.
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Znaczenie nadzoru wiascicielskiego w spétkach z udziatem
Skarbu Panstwa w systemie corporate governance

ABSTRAKT

Corporate governance jest zlozonym zagadnieniem o charakterze praktycznym pozostajacym w kregu zain-
teresowania takich nauk jak: prawo, zarzadzanie, ekonomia i rachunkowos¢. Nadzor korporacyjny oznacza
system komplementarnych instytucji (prawnych i ekonomicznych) stuzacych zapewnieniu prawidlowego
i efektywnego funkcjonowania spdtek. Celem niniejszego artykulu jest wykazanie, czy mechanizmy
nadzoru wlascicielskiego zapewniaja Skarbowi Panstwa adekwatne instrumenty wplywania na spotki
z jego udzialem. Mechanizmy nadzoru wynikajace z regulacji zawartej w ustawie o zasadach zarzadzania
mieniem paristwowym' statuuja rozwiazania szczegélne w stosunku do ogélnych mechanizméw nadzoru
wynikajacych z Kodeksu spétek handlowych®. W artykule postuzono si¢ metoda formalno-dogmatyczna.

SEOWA KLUCZOWE

spotki z udziatem Skarbu Panstwa, instrumenty nadzoru korporacyjnego, rada nadzorcza, nadzor whascicielski

Importance of shareholders supervision in state-owned companies in the corporate
governance system

ABSTRACT

Corporate governance is a complex issue of a practical nature that is of interest to such sciences as law,
management, economics and accounting. Corporate governance refers to a system of complementary insti-
tutions (legal and economics) to ensure the proper and effective functioning of companies. The purpose of
this article is to demonstrate whether corporate governance mechanisms provide the State Treasury with
adequate instruments to influence companies with its shareholding. The supervision mechanisms resulting
from the regulation contained in the Act on the Principles of State Property Management statute special

1 Ustawa z 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 973 z p6zn. zm.),
zwana dalej u.z.z.m.p.
2 Ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1467 z p6zn. zm.), zwana dalej k.s.h.
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solutions in relation to the general supervision mechanisms resulting from the Commercial Companies
Code. The article uses the formal-dogmatic method.

KEYWORDS

state-owned enterprises, corporate governance instruments, supervisory board, shareholders' supervision

Wprowadzenie

Skarb Panstwa jako szczegolna osoba prawna, wykraczajaca poza dominujace koncepcje
osobowosci prawnej, pozostaje w kregu zainteresowania wszystkich gatezi polskiego systemu
prawnego, przede wszystkim prawa finansowego, prawa administracyjnego i prawa gospo-
darczego. W ujeciu cywilistycznym problematyka Skarbu Panstwa koncentruje si¢ gléwnie
na charakterze jego osobowosci prawnej, a takze sposobie jego funkcjonowania w obrocie
cywilnoprawnym. U podstaw idei Skarbu Panstwa (fiscusa) lezy fikcja prawna, ktéra przyj-
muje, ze panstwo angazujac sie w relacje cywilnoprawne z innymi podmiotami, zmienia swa
nature, przybierajac posta¢ Skarbu Panstwa, czyli uczestnika stosunkéw cywilnoprawnych’,
Swoisty charakter Skarbu Panstwa przejawia sie m.in. dzialalno$cia na dwdch plaszczy-
znach - imperium i dominium. W pierwszym ujeciu Skarb Panstwa majac na wzgledzie
dobro publiczne, dziala jako ,,wladca”, korzystajac z uprawnien i zobowigzan wynikajacych
z prawa publicznego. W drugim ujeciu Skarb Panstwa przedstawiany jest natomiast jako
swhasciciel” majacy uprawnienia i zobowigzania ptynace z norm prawa prywatnego’. W sferze
wlascicielskiej jest on podmiotem stosunkow o charakterze cywilnoprawnym majatkowym
i niemajatkowym z innymi podmiotami prawnymi na zasadzie rwnorzednosci (partnerstwa),
czyli wykonuje zadania spoleczne i gospodarcze pozbawione charakteru publicznoprawnego
w sensie wtadczym”’. Powyzsze $wiadczy in genere o wielowymiarowosci oraz wieloaspekto-
wosci charakteru prawnego Skarbu Panstwa.

Forma jednoosobowej spotki Skarbu Panistwa zaczela szerzej pojawiac sie w obrocie gospo-
darczym w nastepstwie proceséw komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych
z zwigzku z transformacja ustrojowa po 1989 roku’. Oparty na wlasnosci prywatnej oraz natu-
ralnej sprzecznosci intereséw ogélnych i jednostkowych kapitalizm wolnokonkurencyjny nie
moze wystapi¢ bez udziatu panstwa w dziatalnosci gospodarczej. Istniejaca potrzeba przezna-
czenia znacznych naktadéw finansowych i rzeczowych na rozwoj infrastruktury technicznej
i spolecznej oraz ryzyko gospodarcze zwigzane z takimi inicjatywami, a takze brak dostatecz-
nej aktywnosci inwestoréw prywatnych przyczynily sie do bezposredniego zaangazowania

3 J. Gudowski, Kodeks cywilny. Orzecznictwo. Pismiennictwo. Tom I. Czgs¢ ogélna, Warszawa 2018, s. 313-314.

4 I Postuta, Nadzor korporacyjny w spotkach Skarbu Paristwa, Warszawa 2013, s. 97-98. W gospodarce rynkowej pan-
stwo z jednej strony ustala zasady funkcjonowania obrotu gospodarczego i sprawuje nadzor nad ich przestrzeganiem
(imperium), natomiast z drugiej strony samo uczestniczy w tym obrocie (dominium).

5 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z 7 wrzeénia 2012 r., I ACz 569/12, LEX nr 1237593.
6 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2001, s. 290.
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panstwa w dzialalnoé¢ gospodarczy’. Wzgledy polityczne, spoleczne oraz bezpieczenstwa
sprawily, ze panstwo zaczelo tworzy¢ wlasne przedsigbiorstwa zbrojeniowe, zas w wybranych
sektorach gospodarki szerzej korzysta¢ z monopolu prawnego w systemie gospodarczym®.

Obecnie korzystanie przez panstwo z uprawnien wynikajacych z prawa prywatnego sprowa-
dza si¢ czgsto do uczestnictwa w przedsiewzieciach gospodarczych za pomoca spétek kapitalo-
wych prawa handlowego’. Z udzialem Skarbu Panistwa w sferze obrotu gospodarczego wiaza sie
zwykle zagadnienia dotyczace zasad nadzoru korporacyjnego, wykonywania zadan publicznych,
czy kwestii dopuszczalnoéci prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej przez panistwo'’.

Pojecie nadzoru korporacyjnego (corporate governance)

Celem udzialowcdw czy akcjonariuszy jest zasadniczo osiaganie zyskow z dywidendy, ktore
sg zalezne od osiggania zyskow przez samg spotke. Generowanie oraz zwigkszanie zyskow
nastepuje w warunkach prawidlowego rozwoju spétki, co mozna uzyska¢ poprzez odpo-
wiedni model nadzoru oraz sprawne mechanizmy zarzadzania podmiotem gospodarczym".

W literaturze dotyczacej nadzoru korporacyjnego czesto przytacza si¢ definicje A. Shleifera
i RW. Vishny’ego, zgodnie z ktorg corporate governance odnosi si¢ do sposobow uzyskiwania
zwrotu ze swojej inwestycji przez dostawcéw kapitatu dla spotek”. K. Zalega wskazuje, ze
corporate governance stanowi kontrole i nadzér nad korporacja, ktéra sprawowana jest nie
tylko przez organy statutowe spolki, lecz takze przez inne grupy majace interes w jej funk-
cjonowaniuB. System corporate governance jest zbiorem instytucji prawnych i ekonomicz-
nych, ktérych celem jest zapewnienie prorozwojowej réwnowagi w obliczu wystepowania
sprzecznych intereséw grup zaangazowanych w funkcjonowanie korporacji'. Stakeholders

7 Jak wskazuje M. Szydlo, dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona przez panstwo powinna uzupelniaé przedsigwziecia
prywatne, a jej subsydiarny charakter wynika z konstytucyjnej zasady spolecznej gospodarki rynkowej. Zasada ta do-
puszcza podejmowanie przez panistwo dzialalnosci gospodarczej wéwczas, gdy przedsiebiorcy prywatni nie podejmujg
lub nie sg w stanie podja¢ dzialalnosci majacej na celu zaspokajanie potrzeb spoleczenstwa (zob. M. Szydto, Paristwo
jako przedsiebiorca. Wybrane zagadnienia prawne, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 1-2, s. 149).

8 C. Kosikowski, Polskie..., dz. cyt., s. 238-239.

9 Zaréwno w piémiennictwie prawniczym, jak i ekonomicznym nie zostala przyjeta jednolita terminologia w odniesieniu
do spotek, w ktdrych panstwo — w mniejszym badz wiekszym stopniu — ma prawa udzialowe. W praktyce okreslenia
»spolka Skarbu Panstwa” oraz ,,spotka z udzialem Skarbu Panstwa” uzywane sa zamiennie. Przez spotke z udzialem
Skarbu Panstwa nalezy rozmie¢ takie spotki kapitalowe, w ktorych Skarb Panistwa ma bezposrednio udzialy wlasno-
$ciowe, niezaleznie od ich wielkosci. Szerzej na temat klasyfikacji spotek z udziatem Skarbu Panistwa zob. M. Baltowski,
Spétki Skarbu Patristwa - proba typologii, (w:) Spotki z udziatem Skarbu Patistwa a Skarb Panstwa, red. A. Kidyba,
Warszawa 2015, s. 11-28.

10 J.J. Ziety, Cel spétki kapitatowej z udziatem Skarbu Paristwa, (w:) Spétki..., red. A. Kidyba, dz. cyt,, s. 236.

11 P. Pinior, Nadzér wspélnikow w spélce z ograniczong odpowiedzialnoscig, Warszawa 2013, s. 2.

12 ,Corporate governance deals with the ways in which suppliers of finance to corporations assure themselves of getting
a return on their investment”. A. Shleifer, R.-W. Vishny, A Survey of Corporate Governance, The Journal of Finance
1997, nr 6, s. 737. Termin corporate governance nalezy do kategorii pojeciowych spotykanych w amerykanskim prawie
spotek kapitatowych (corporate law), przy czym z powodu znaczenia amerykanskiego rynku kapitalowego staje sie
pojeciem globalnego jezyka biznesu (zob. A. Szumanski, Zasady nadzoru korporacyjnego OECD (corporate governance),

»Przeglad Prawa Handlowego” 2000, nr 5, s. 1).
13 K. Zalega, Systemy corporate governance a efektywnos¢ zarzqgdzania spotkg kapitatowg, Warszawa 2003, s. 15.
14 J. Szomburg, P. Tamowicz, M. Dzierzanowski, Corporate governance dla rozwoju Polski, Gdanisk 2001, s. 4.
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(interesariusze) to grupa os6b lub osoba, ktdra wplywa na osiggane przez korporacje cele i im
podlega. Moze mie¢ ona powigzania kapitalowe z przedsigbiorstwem, jak np. akcjonariusze,
albo by¢ niezwigzana kapitatowo, jak w przypadku: pracownikéw, zwiazkéw zawodowych,
spotecznosci lokalnych, organizacji spotecznych”. W roli interesariusza moze wystapi¢ takze
panstwo dzialajace w sferze imperium. W interesie panstwa pozostaje funkcjonowanie silnych
ekonomiczne przedsiebiorstw, ktore tworza miejsca pracy, zapewniaja wplywy podatkowe
do budzetu oraz przystuguja sie szeroko rozumianemu otoczeniu'.

Réznorodnoé¢ znaczeniowa pojecia corporate governance utrudnia jego dostowne thu-
maczenie na jezyk polski. W polskiej doktrynie prawniczej i ekonomicznej wskazuje si¢ na
odpowiedniki tego terminu, takie jak: ,nadzér korporacyjny”, ,tad korporacyjny”. Rzadziej
korzysta si¢ z okreslen: ,wladztwo korporacyjne”, ,nadzor whascicielski””. K. Oplustil wska-
zuje, ze najpelniejszym polskim odpowiednikiem oddajacym istote corporate governance jest
okreslenie ,,nadz6r korporacyjny™'®. Wprawdzie pojecie ,,nadz6r whascicielski” w odniesieniu
do spolek o zogniskowanym akcjonariacie odpowiada rzeczywistoéci gospodarczej, to jednak
ograniczenie zagadnienia corporate governance wyltacznie do nadzoru wewnetrznego spra-
wowanego przez wlasciciela lub przez organ nadzoru (na rzecz wiascicieli) jest ujeciem zbyt
waskim, pomijajacym role interesariuszy (stakeholders) i relacje, jakie zachodzg pomiedzy
nimi a sp6tka”. Okreslenie ,nadzér whascicielski” podkresla istote corporate governance
polegajacg na permanentnym poszukiwaniu rzeczywistego i aktywnego wiasciciela spotki
oraz oparciu nadzoru na mechanizmach wewnetrznych. W tym ujeciu pomniejsza si¢ role
czynnikéw zewnetrznych, takich jak uwarunkowania polityczne, system prawny, rynek
finansowy czy dzialania grup intereséw, ktére rowniez majg wplyw na corporate governancezo.

Nalezy podkresli¢, ze nadzdr korporacyjny to system wspdtzaleznych i komplementarnych
instytucji, majacy charakter przekrojowy i interdyscyplinarny. Sktadajg si¢ na niego mecha-
nizmy zewnetrzne (ekonomiczne) oraz mechanizmy wewnetrzne (prawno-organizacyjne).
Pierwsze z nich opieraja si¢ na dyscyplinujacym oddzialywaniu sit rynkowych na funkcjo-
nariuszy spotki, np. sity popytowo-podazowe rynku kapitatowego, zasady wynagradzania
menadzeréw”'. Do drugiej kategorii mozna natomiast zaliczy¢ m.in. zinstytucjonalizowany
nadzor (rada nadzorcza), korporacyjne uprawnienia akcjonariuszy, odpowiedzialno$¢ czton-
kéw organéw za wyrzadzona szkode. Z jednej strony mechanizmy corporate governance
zawarte sa w regulacjach tzw. prawa twardego (hard law), z drugiej strony formulowane przez
organizacje miedzynarodowe zbiory zasad stanowig regulacje prawa miekkiego (soft law),
jak np. Zasady nadzoru korporacyjnego Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD Principles on Corporate Governance)™.

15 K. Zalega, Systemy..., dz. cyt., s. 21.

16 Tamze, s. 25.

17 K. Oplustil, Instrumenty nadzoru korporacyjnego (corporate governance) w spélce akcyjnej, Warszawa 2010, s. 7.
18 Tamze, s. 12.

19 Tamze, s. 8.

20 K. Zarzycka, Corporate governance oczami Warrena Buffetta, Warszawa 2021, s. 10.

21 K. Oplustil, Instrumenty..., dz. cyt., s. 41-42.

22 A.-M. Weber, Wynagrodzenie menadzeréw jako zasada corporate governance, Warszawa 2012, s. 26. Zasady nadzoru
korporacyjnego OECD zostaly stworzone przez ekspertéw w ramach Specjalnej Grupy Roboczej OECD ds. Nadzoru
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Nadzér wihascicielski (stricte) w spotkach z udziatem Skarbu Panstwa

Sposréd mechanizméw nadzoru korporacyjnego, jak np.: rozdzielenie funkeji zarzadczych
od funkcji nadzorczych®, zewnetrzna kontrola sprawozdawczosci finansowej przez bieglego
rewidenta™ czy odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna cztonkéw organéw spélki, istotny wptyw
na ksztatt systemu corporate governance ma pozycja prawna akcjonariuszy. Realizacja nadzo-
ru wlascicielskiego polega na wykorzystywaniu uprawnien przystugujacych akcjonariuszom
w celu wywierania wptywu na sprawy spotki. W sensie ekonomicznym ,wlasciciele” spotki
sprawujg nadzor w zinstytucjonalizowanej postaci jako walne zgromadzenie akcjonariuszy, do-
konujgc m.in. zatwierdzenia sprawozdania finansowego czy oceny dziatan cztonkéw organéw
spotki (udzielenie absolutorium). Szczegdlna pozycja prawna walnego zgromadzenia akcjo-
nariuszy wynika z ustawowego zakresu kompetencji dotyczacych rozstrzygania o najwazniej-
szych sprawach spotki (art. 393 k.s.h. oraz art. 395 k.s.h.), jak réwniez z mozliwo$ci ksztalto-
wania ukladu personalnego innych organéw spétki (art. 385 § 1k.s.h. orazart. 368 § 4 k.s.h.)”.

Zastosowanie instytucji regulacyjnych wobec spolek z udzialem Skarbu Panstwa umoz-
liwia realizacje przez panstwo celdw, ktore nie zostalyby osiggniete przy uzyciu tylko eko-
nomicznych mechanizméw nadzoru. Celem nadzoru wlascicielskiego sprawowanego przez
Skarb Panstwa jest wzrost skutecznos$ci zarzadzania oraz zapewnienie optymalnych mecha-
nizmdw kontroli nad spotkami. W tym ujeciu nadzor whascicielski Skarbu Panstwa obejmuje

Korporacyjnego przy wspotpracy krajowych ekspertéw z panstw cztonkowskich OECD. Prace nad Zasadami w la-
tach 1998-1999 zakonczyly sie ich zatwierdzeniem na posiedzeniu Rady Ministerialnej OECD w dniach 26-27 maja
1999 r. Celem opracowania tych Zasad byto zdefiniowanie minimalnych standardéw nadzoru korporacyjnego, aby
zharmonizowa¢ prawo krajowe oraz praktyke spotek kapitatowych w przedmiotowym zakresie, co jest istotne z uwagi
na procesy globalizacji w gospodarce za sprawg miedzynarodowych inwestycji. Pomimo ze zasady nadzoru korpora-
cyjnego OECD jako normy typu soft law nie wigza panstw czlonkowskich OECD, to s3 punktem odniesienia w dosto-
sowywaniu krajowego prawa spotek, a takze moga stanowi¢ pryzmat w jego wyktadni w zakresie dotyczacym nadzoru
korporacyjnego (zob. A. Szumanski, Zasady..., dz. cyt., s. 3-4). W nastepstwie rewizji Zasad przeprowadzonej przez
Grupe Sterujacag OECD ds. Nadzoru Korporacyjnego przedstawiono ich poprawiong wersje w 2004 r. (zob. Zasady
nadzoru korporacyjnego OECD, 2004 r., thtumaczenie na jezyk polski dokonane przez Ministerstwo Skarbu Panstwa).

23 Zgodnie z art. 387 § 1 k.s.h. czlonek zarzadu, prokurent, likwidator, kierownik oddziatu lub zakladu oraz zatrudniony
w spdlce gléwny ksiegowy, radca prawny lub adwokat nie moze by¢ jednocze$nie cztonkiem rady nadzorczej (zasada
incompatibilitas).

24 Zob. art. 64 ustawy z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 120 z pézn. zm.). Szerzej J. Szwaja,
(w) S. Soltysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks spotek handlowych, Komentarz do artykutow 301-458.
Tom III, Warszawa 2008, s. 732-735.

25 K. Oplustil, Instrumenty..., dz. cyt., s. 513-515. Zgodnie z art. 385 § 11 § 2 k.s.h., o ile statut spotki nie przewiduje inaczej,
rada nadzorcza sklada si¢ z co najmniej trzech, a w spotkach publicznych z co najmniej pieciu cztonkéw powotywa-
nych i odwolywanych przez walne zgromadzenie. W spotkach powstatych w wyniku komercjalizacji przedsiebiorstw
panstwowych czeé¢ sktadu rady wybierana jest przez pracownikéw, za$ pozostali wybierani sg co do zasady przez
walne zgromadzenie akcjonariuszy, moga bowiem by¢ powotani w inny sposéb okreslony w ustawie lub statucie (zob.
J. Szwaja, (w:) S. Soltysinski, A. Szajkowski, A. Szumarniski, J. Szwaja, Kodeks..., dz. cyt., s. 781). Zgodnie z art. 12 ust. 1
ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikéw (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 343)
w czasie, w ktorym Skarb Panstwa pozostaje jedynym akcjonariuszem spétki powstatej w wyniku komercjalizacji, czton-
kow rady nadzorczej powoluje i odwoluje walne zgromadzenie, z tym ze dwie piate sktadu rady nadzorczej stanowia,
z zastrzezeniem ust. 2, osoby wybrane przez pracownikow albo osoby wybrane w jednej piatej przez pracownikow
iw jednej piatej przez rolnikéw lub rybakéw. Podmiot uprawniony do wykonywania praw z akeji nalezacych do Skarbu
Panistwa lub panistwowej osoby prawnej, w zakresie wykonywania praw z akcji w spolce, jako kandydata na cztonka
organu nadzorczego wskazuje natomiast osobe, ktéra spetnia wymogi okreslone w art. 19, a w odniesieniu do spétek
o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa w art. 33 u.z.z.m.p.
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oddzialywanie na uksztaltowanie systemu prawnego w zakresie modelu nadzoru nad tymi
spotkami. W odniesieniu do kazdej spoiki akcyjnej podstawowym aktem prawnym wyzna-
czajagcym standardy nadzoru korporacyjnego, w tym nadzoru wiascicielskiego, sa przepisy
k.s.h.” Szczegétowe rozwigzania dotyczace spotek z udziatem Skarbu Paristwa wprowadzajace
odrebnos¢ od typowych mechanizméw nadzoru wlascicielskiego w spotkach prywatnych
przewidziane zostaly natomiast w u.z.z.m.p". Ze wzgledu na to, ze Skarb Panistwa bedacy
jedynym albo wigkszosciowym akcjonariuszem nie ma substratu osobowego utozsamiajg-
cego sie z jego interesami, specyfikg analizowanych podmiotéw gospodarczych jest brak
rzeczywistego wlasciciela. W takim stanie rzeczy za niezbe¢dne nalezy uznacd stworzenie sys-
temu zapewniajacego prawidlowe gospodarowanie wlasnosécia paﬁstwoqus. Wprowadzenie
prawnego rezimu szczegdtowo normujgcego uprawnienia i obowigzki organdw, a takze inne
aspekty dziatalno$ci, np. postepowania z mieniem Skarbu Panistwa (np. udzialy, akcje), ma na
celu ograniczanie typowych ryzyk wystepujacych w spotkach panstwowych (np. nadmierne
wynagrodzenia, nepotyzm i powiazania polityczne)”.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.z.z.m.p. centralnym organem w systemie nadzoru wlascicielskiego,
ktéry koordynuje wykonywanie uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa w spotkach
oraz dazy do zapewnienia jednolitego sposobu wykonywania praw z akcji nalezacych do
Skarbu Panstwa, jest Prezes Rady Ministréow. W celu koordynacji wykonywania uprawnien
przystugujacych Skarbowi Panistwa organ ten moze okresla¢ zasady nadzoru wlascicielskiego
oraz dobre praktyki, w szczegdlnosci w zakresie ksztalttowania wynagrodzen cztonkéw or-
ganow, skierowane do podmiotéw uprawnionych do wykonywania praw z akcji nalezacych
do Skarbu Panstwa (art. 7 ust. 3 pkt 1 u.z.z.m.p.). Na tej podstawie Prezes Rady Ministréw
okreslil Zasady nadzoru whascicielskiego nad spétkami z udziatem Skarbu Panstwa™. Doku-
ment ten ma charakter soft law, wydany bowiem zostal w trybie samoregulacji (self-regulatory
system), poza ramami wyznaczonymi trybem ustawodawczym3l. Stanowi zatem instrukcje

26 J. Dabrowska, Spétki Skarbu Panstwa, (w:) Szczegdlne formy spotek, red. A. Kidyba, Warszawa 2017, s. 503-504.

27 Celem u.z.z.m.p. wraz z ustawg z 16 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o zasadach zarzgdzania mieniem
panstwowym (Dz.U. poz. 2260 z pdzn. zm.). byto m.in. wprowadzenie modelu wykonywania uprawnien wtascicielskich
Skarbu Panstwa, ktéry usankcjonowal szczegdlng pozycje Prezesa Rady Ministrow (art. 7 ust. 1 u.z.z.m.p.).

28 A. Szafranski, Przedsiebiorca publiczny wobec wolnosci gospodarczej, Warszawa 2008, s. 78.

29 L. Wegrzynowski, Ustawa o zasadach zarzqdzania mieniem parnstwowym oraz przepisy wprowadzajgce. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 97-98. Do aktéw prawnych wplywajacych na ksztatt systemu nadzoru wlascicielskiego nalezy zali-
czy¢ m.in. ustawe z 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztaltowania wynagrodzen oséb kierujacych niektérymi spotkami
(tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1907 z pdzn. zm.), ktéra reguluje sposéb wykonywania uprawnien z akeji przystugujacych
Skarbowi Panstwa w zakresie ksztaltowania wynagrodzen czlonkéw organéw zarzadzajacych i organéw nadzorczych,
a takze wybranych postanowien uméw zawieranych z czlonkami organéw zarzadzajacych.

3

(=}

Materiat Zrodtowy: https://www.gov.pl/web/premier/lad-korporacyjny2 (5.09.2023). Pierwsze Zasady nadzoru wia-
$cicielskiego nad spotkami z udziatem Skarbu Panstwa na podstawie ustawy zostaly wydane we wrzeéniu 2017 r.
W nastepstwie zachodzacych zmian legislacyjnych oraz potrzeby uwzglednienia praktyki stosowania u.z.z.m.p. w listo-
padzie 2022 r. dokonano przegladu i aktualizacji tego dokumentu. W zakresie tadu korporacyjnego w spétkach
z udzialem Skarbu Panstwa okreslono réwniez: Kierunki polityki wascicielskiej w zakresie zbywania akcji/udziatow
nalezacych do Skarbu Panstwa (Warszawa, wrzesien 2017). Wytyczne dotyczace procedury wyboru i wspotpracy
z firma audytorska badajacg roczne sprawozdanie finansowe spotki z udziatem Skarbu Panstwa (Warszawa, wrzesien
2017) oraz aktualne Wytyczne dla spotek z udzialem Skarbu Panstwa sporzadzajacych sprawozdanie finansowe za
rok 2022 (Warszawa, sierpien 2022).

31 A.-M. Weber-Elzanowska, Wplyw instytucji prawnych rynku kapitatowego na efektywnosc spétek Skarbu Pasistwa,
Warszawa 2017, s. 105.
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postepowania dla podmiotéw sprawujacych nadzdr wlascicielski, okresla cele tego nadzoru
oraz zawiera wytyczne dotyczace regul funkcjonowania organéw spétek, w tym réwniez
wzorzec umowy o $wiadczenie ustug zarzadzania. Przyjecie przez podmioty wykonujace
nadzoér wlascicielski rekomendowanych wytycznych ma w zaloZeniu usprawni¢ czynnosci
spoczywajace na akcjonariuszu i tym samym poprawic efektywnos¢ nadzoru nad spotkami™.

Funkcje koordynujaca sprawuje Prezes Rady Ministréw, zgodnie jednak z art. 7 ust. 2
u.z.z.m.p. to minister wlasciwy do spraw aktywoéw panstwowych wykonuje prawa z akeji
nalezacych do Skarbu Panstwa lacznie z wynikajacymi z nich prawami osobistymi albo
indywidualnymi, o ile przepisy odrebne nie stanowia inaczej, oraz sklada w imieniu Skarbu
Panstwa o§wiadczenia woli o utworzeniu spotki, przystapieniu do spétki, nabyciu lub objeciu
akcji. Powyzsza konstrukcja nadzoru wlascicielskiego stanowi zalozenie ogdlne, przepisy
u.z.z.m.p. umozliwiaja bowiem powierzenie nadzoru wlascicielskiego rowniez innym orga-
nom panstwowym. W $wietle art. 8 ust. 1 u.z.z.m.p. Rada Ministréw, na wniosek ministra
whasciwego do spraw aktywoéw panstwowych, moze przekazaé w przepisach wykonawczych™
Prezesowi Rady Ministréw lub innemu cztonkowi Rady Ministréw, pelnomocnikowi Rzadu
lub panstwowej osobie prawnej, w tym jednoosobowej spotce Skarbu Panstwa, wykonywa-
nie uprawnien korporacyjnych (art. 7 ust. 2 u.z.z.m.p.)**. Uwzglednienie, m.in. wlagciwosci
cztonka Rady Ministréw wynikajacej z ustawy” wzgledem przedmiotu dzialalnosci spotki
przy przekazaniu uprawnien do wykonywania praw z akeji jest rozwigzaniem majacym na
celu wzmocnienie nadzoru wlascicielskiego poprzez jego powierzenie podmiotom odpo-
wiednio wyspecjalizowanym™.

Punktem odniesienia dla ustawodawcy przy tworzeniu systemu nadzoru wiascicielskiego
byly Wytyczne OECD dotyczace nadzoru korporacyjnego w przedsiebiorstwach publicznych”.
Zgodnie z przedstawionymi w nich zalozeniami ,,wykonywanie praw wlascicielskich powinno
zosta¢ wyraznie zdefiniowane w strukturach administracji panistwowej. Osiagniecie tego celu
ulatwi¢ moze ustanowienie podmiotu koordynujacego, albo co wlasciwsze, scentralizowanie
funkcji whadcicielskiej™*. W sytuacji gdy funkcja wiaécicielska nie zostala scentralizowa-
na, koniecznoscia jest ustanowienie silnego podmiotu koordynujacego, ktéry ma by¢ gwaran-
tem przekazania wspdlnej wizji przedsiebiorstwom publicznym w zakresie przewodnictwa

32 B. Chlodzinska, (w:) Ustawa o zasadach zarzgdzania mieniem paristwowym. Komentarz, red. F. Grzegorczyk, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2020, s. 93.

33 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z 28 pazdziernika 2022 r. w sprawie wykazu spotek, w ktorych prawa z akeji
Skarbu Panstwa wykonuje Prezes Rady Ministréw lub inni czlonkowie Rady Ministréw, pelnomocnicy Rzadu lub
panstwowe osoby prawne, w tym jednoosobowe sp6tki Skarbu Panstwa (Dz.U. poz. 2369).

34 Z wylaczeniem mozliwosci sktadania w imieniu Skarbu Panstwa o$wiadczenia woli o utworzeniu spétki albo przy-
stapieniu do spotki, gdyz kompetencja ta nalezy wylacznie do ministra wlasciwego do spraw aktywdéw panstwowych.
Nalezy wskaza¢, ze w spotkach, w ktérych uprawnienia korporacyjne zostaly powierzone innym organom parstwo-
wym, ze wzgledu na art. 8 ust. 4 u.z.z.m.p. uprawnienie do zwolania lub zadania zwolania walnego zgromadzenia
i umieszczenia okreslonych spraw w porzadku obrad tego zgromadzenia moze wykonywac¢ takze minister wlasciwy
do spraw aktywow panstwowych.

35 Ustawa z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2512 z pdzn. zm.).

36 B. Chlodzinska, (w:) Ustawa..., red. E. Grzegorczyk, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 98.

37 OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises. Ttumaczenie na jezyk polski: https://www.
oecd.org/daf/ca/corporategovernanceofstate-ownedenterprises/35678920.pdf (5.09.2023).

38 Tamze, s. 30-31.
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strategicznego oraz zasad sprawozdawczo$ci. Zadaniem podmiotu koordynujacego jest
réwniez harmonizacja dzialan podejmowanych przez departamenty wilascicielskie w po-
szczegOlnych ministerstwach poprzez ujednolicenie stosowanej przez nie praktyki oraz
opracowanie wytycznych”,

W zakresie realizacji uprawnien wlascicielskich ustawodawca w art. 9 u.z.z.m.p. przyjmuje
koncepcje podzialu przedsigbiorstw panstwowych na spétki dziatajace typowo komercyj-
nie oraz spotki dziatajace w sferze uzytecznosci publicznej (realizujace misje publiczng)®.
Zasadniczo wykonywanie praw z akcji (udzialéw) nalezacych do Skarbu Panstwa powinno
odznacza¢ si¢ uzasadnionymi ekonomicznie decyzjami ukierunkowanymi na budowanie
wartoéci spolek panstwowych”. Urzeczywistnienie celow zamierzonych w polityce gospo-
darczej pafistwa wyraza si¢ w okreslonym sposobie gtosowania na walnych zgromadzeniach,
odpowiednim doborze kadr (nominacji), decyzjami w zakresie wyplat dywidendy, a takze
ewentualnym rozporzadzaniu prawami udzialowymi nalezagcymi do Skarbu Panistwa™.
Szczegdlnym przykladem instrumentu zapewniajacego ochrong interesu publicznego jest
zakaz zbywania akcji lub praw z akcji nalezacych do Skarbu Panstwa w okreslonych spétkach,
m.in. z sektoréw: energetycznego, wydobywczego, zbrojeniowego, przewozowego, finanso-
wego (art. 13 u.z.z.m.p.)”’. Celem takiego rozwigzania w systemie nadzoru wlascicielskiego
jest zwiekszenie ochrony kluczowych intereséw gospodarczych panstwa poprzez utrzymanie
(wzrost) udziatu Skarbu Panstwa w spoétkach o istotnym znaczeniu dla gospodarki naro-
dowej"’. Obecnie zadania panstwa w sferze zbywania akecji (udzialéw) koncentruja sie na
efektywnym gospodarowaniu tym majatkiem. Proces jego zbywania powinien nastepowaé
z uwzglednieniem oceny skutkéw ekonomicznych i spotecznych, wptywu na interes Skarbu
Panstwa® oraz tego, czy spétka dziata w celu komercyjnym, czy w celu publicznym®.

39 Tamze.

40 L. Wegrzynowski, Ustawa..., dz. cyt., s. 103-104. Realizacja funkcji wlascicielskiej (wykonywanie praw z akcji nalezacych
do Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawnej) odbywa sie na zasadach prawidlowej gospodarki, w celu osiagnie-
cia trwalego wzrostu wartoéci tych akgji, z uwzglednieniem polityki gospodarczej panstwa (art. 9 ust. 1 u.z.z.m.p.).
W spdlce realizujacej misje publiczng wykonanie praw z akeji nalezacych do Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby
prawnej odbywa sie natomiast na zasadach prawidtowej gospodarki, w szczegdlnoéci w celu efektywnej realizacji misji
publicznej przez te spotke (art. 9 ust. 2 u.z.z.m.p.).

41 W tym zakresie wydane przez Prezesa Rady Ministrow Zasady nadzoru wlascicielskiego nad spétkami z udzialem
Skarbu Panstwa wskazuja, ze do gléwnych celéw nadzoru wlascicielskiego zalicza si¢ m.in. dlugoterminowy wzrost
majatku narodowego realizowany poprzez zwiekszenie wartosci spétek z udziatem Skarbu Panistwa.

42 B. Chlodzinska, (w:) Ustawa..., red. F. Grzegorczyk, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 104.

43 Por. A. Szumanski, Nowe regulacje prawne spotek z udziatem Skarbu Panistwa z uwzglednieniem zmian w kodeksie spotek
handlowych obowigzujgcych od 1.01.2017 r., Przeglad Prawa Handlowego 2017, nr 3, s. 8. W art. 13 ust. 1 u.z.z.m.p.
wskazano enumeratywnie spolki, ktérych akcje lub prawa z akeji (udzialy lub prawa z udzialéw) nalezace do Skarbu
Panstwa nie mogg by¢ zbyte, z zastrzezeniem $cisle okreslonych wyjatkéw (ust. 2-4). Nalezy wskaza¢, ze nie tylko re-
gulacje zawarte w u.z.z.m.p. majg wplyw na dopuszczalno$¢ zbywania akcji (udzialéw) nalezacych do Skarbu Panstwa.
Przepisy szczegdlne moga przewidywac¢ obowigzek prowadzenia okreslonej dziatalnosci w formie jednoosobowej spotki
Skarbu Panstwa albo nakaz zachowania przez Skarb Panstwa statusu akcjonariusza (wspdlnika) wiekszosciowego (zob.
P. Durzynski, (w:) Ustawa..., red. F. Grzegorczyk, M. Wierzbowski, dz. cyt., s. 145-146).

44 Zob. Zasady nadzoru wlaécicielskiego nad spotkami z udzialem Skarbu Panstwa, s. 3.

4

46 L. Wegrzynowski, Ustawa..., dz. cyt., s. 126. Autor wskazuje, Ze jednym z czynnikéw determinujacych efektywny nadzor
wlascicielski Skarbu Panstwa jest redukcja posiadanych akeji (udziatéw) w spétkach dziatajacych stricte komercyjnie.

w

Kierunki polityki wiascicielskiej w zakresie zbywania akcji/udzialéw nalezacych do Skarbu Panstwa, s. 4.
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Rada nadzorcza jako kluczowy element w wewnetrznym w systemie
corporate governance

K.s.h. postuguje sie okresleniem ,nadzdr”, wskazujac na organy uprawnione do jego sto-
sowania oraz okreslajac ich kompetencje w tym zakresie”. Spotki akcyjne bedace obecnie
powszechng formg udziatu Skarbu Panstwa w dziatalnosci gospodarczej z reguly sg podmio-
tami o skomplikowanej strukturze korporacyjnej i rozleglych interesach. Przyjety w naszym
systemie prawnym model spotki akcyjnej powierza wykonywanie gléwnych zadan z zakresu
corporate governance radzie nadzorczej, ktéra powinna dokonywac przegladu ogélnej strategii
gospodarczej spotki, rocznych budzetéw oraz biznesplanéw™. W tym zakresie przepis art.
382 § 1 k.s.h. wskazuje expressis verbis, ze staly nadzér nad dziatalno$cia spotki we wszyst-
kich dziedzinach jej dziatalnosci sprawuje rada nadzorcza. Jest ona organem kolegialnym
pelnigcym funkcje nadzorcze i kontrolne®, a takze doradcze™.

W sktlad rady nadzorczej powinny wchodzi¢ osoby posiadajace wiedze odpowiadajaca
przedmiotowi dzialalnosci spo6tki oraz doswiadczenie i kompetencje pozadane przy reali-
zacji zadan tego organu. Niezaleznie jednak od predyspozycji czlonkéw rady nadzorczej
skomplikowanie i ztozono$¢ dzisiejszych proceséw gospodarczych prowadzi do tego, ze
zadaniem wyjatkowo trudnym jest zebranie w ramach jednego gremium wszystkich kom-
petencji niezbednych do wykonywania powierzonych mu obowiazkow”'. Nowelizacja k.s.h.
z 2022 roku”™ przyznala radzie nadzorczej uprawnienie do podjecia uchwaty w sprawie
zbadania na koszt spoiki okreslonej sprawy dotyczacej dzialalnosci spotki lub jej majatku
przez wybranego doradce (art. 382'§ 1 k.s.h.). Rola doradcy rady nadzorczej polegajaca na
udzielaniu merytorycznego wsparcia nie moze mie¢ charakteru dlugotrwatego, co do zasady
bowiem to czlonkowie rady nadzorczej majacy odpowiednie kwalifikacje sprawuja nadzdr
nad dziatalno$cig spéiki, za ktéry ponosza odpowiedzialno$¢ (art. 483 k.s.h.). Przedmiotowa
regulacja zapewnia radzie nadzorczej autonomie zaréwno w zakresie wyboru podmiotu
bedacego doradca, jak i okreslenia przedmiotu i zakresu badan, analiz i opinii dotyczg-

47 Na przyktadzie przepisow dotyczacych spotki akcyjnej w tytule I11, dziale II, rozdziale 3 k.s.h. oddziat 2 zatytutowano
»Nadzo6r”. Analogiczna sytuacja wystepuje w odniesieniu do spo6lki z ograniczona odpowiedzialno$cig.

48 Zob.]. Szwaja, (w:) S. Soltysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks..., dz. cyt., s. 731-737. Autor wskazuje,
ze polskie prawo spotek przyjeto zasade rozdzielenia funkcji zarzadzajacych od funkgji kontrolnych i nadzorczych,
tzw. system dualistyczny.

49 A. Szajkowski, M. Tarska, Prawo spétek handlowych, Warszawa 2005, s. 701.

50 A. Krysik, (w:) Kodeks spétek handlowych. Komentarz, red. Z. Jara, Warszawa 2022, s. 1875. Rada nadzorcza zaliczana
jest do gléwnych prawno-organizacyjnych mechanizméw nadzoru wlascicielskiego. Jej zasadniczym zadaniem jest
sprawowanie funkeji kontrolnej oraz wykonywanie nadzoru nad prowadzeniem spraw przez zarzad spotki (zob.
A. Kucinski, M. Byczkowska, Mechanizmy wzmacniajgce nadzor korporacyjny w spotkach z udziatem Skarbu Paristwa,
Optimum, Studia Ekonomiczne 2017, nr 6, s. 173).

5

—

E Ostrowski, K.M. Szymanski, (w:) Kodeks spotek handlowych. Komentarz do zmian, red. A. Szumarnski, R.L. Kwas$nic-
ki, F. Ostrowski, Warszawa 2022, s. 496. Autorzy wskazujg, ze w ramach aktéw prawa soft law Dobre Praktyki Spotek
Notowanych na GPW 2016 obowigzujace do 30 czerwca 2021 r. przewidywaty rekomendacje, zgodnie z ktorg spotka za-
pewnia radzie nadzorczej mozliwos¢ korzystania z profesjonalnych, niezaleznych ustug doradczych, ktére w ocenie rady sg
niezbedne do sprawowania przez nig efektywnego nadzoru w spolce. W odniesieniu natomiast do Dobrych Praktyk Spétek
Notowanych na GPW 2021 obowigzujacych od 1 lipca 2021 r. nie ma jednoznacznego odpowiednika tej rekomendacji.
52 Ustawa z 9 lutego 2022 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks spotek handlowych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2022 1.
poz. 807, 1561).
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cych dzialalnosci spotki lub jej majatku™. W zakresie zawarcia umowy pomiedzy spotka
a doradcg, radzie nadzorczej przystuguje uprawnienie do reprezentaciji spotki (art. 382'§ 2
k.s.h.). Powyzsza instytucje oparto na konstrukeji opt-out, co oznacza, ze kompetencja rady
nadzorczej do zawierania uméw z doradca moze zosta¢ wylaczona albo ograniczona w sta-
tucie spotki (art. 382'§ 8 k.s.h.). To od woli akcjonariuszy bedzie zatem zalezeé, jaki przyjma
model corporate governance w spotce™.

Zasadg wprowadzong w art. 390 § 1k.s.h. jest kolegialne wykonywanie obowiazkéw przez
rade nadzorczg. To nie poszczegolni czlonkowie, lecz rada nadzorcza dziatajaca in corpore
realizuje kompetencje w zakresie kontroli i nadzoru, a swoja wole wyraza w formie uchwat™.
Przepisy ustawy przewiduja jednak wyjatki od zasady kolegialnosci, umozliwiajac wyko-
nywanie niektorych kompetencji tego organu bez potrzeby wspoétdziatania z pozostalymi
cztonkami™. Uprawnienie to przyznano: 1) cztonkowi rady nadzorczej wybranemu w dro-
dze glosowania oddzielnymi grupami w trybie wskazanym w art. 385 § 3-7 k.s.h., ktérego
delegowano do stalego indywidualnego wykonywania czynnoéci nadzorczych (art. 390 § 2
k.s.h.); 2) czlonkowi rady nadzorczej delegowanemu przez rade nadzorcza do samodzielnego
petnienia okreslonych czynnos$ci nadzorczych (art. 390'§ 1 pkt 1 k.s.h.); 3) ustanowionemu
doraznemu lub stalemu komitetowi rady nadzorczej, sktadajacemu si¢ z cztonkéw rady
nadzorczej, do pelnienia okreslonych czynnosci nadzorczych (art. 390'§ 1 pkt 2 k.s.h.)”.

Skomplikowanie obowigzkéw wynikajace ze skali dziatalnosci spotki akeyjnej czesto
uniemozliwia radzie nadzorczej wykonywanie jej zadan kolegialnie. Istnienie selektywnych
obszaréw obowigzkow (ze wzgledu na ztozono$¢ danej materii spraw i potrzebe skorzystania
z fachowej wiedzy) rodzi potrzebe przekazania okreslonych prac mniejszemu gremium™.
Zgodnie zart. 390'§ 3 k.s.h. czlonek rady nadzorczej delegowany do samodzielnego wykony-
wania czynno$ci nadzorczych oraz komitet rady nadzorczej (staty lub dorazny) maja prawo
podejmowac czynnosci nadzorcze okreslone w art. 382 § 4 k.s.h., chyba ze rada nadzorcza
postanowi inaczej. Zadania wskazanych cztonkéw lub komitetéw zasadniczo koncentruja
sie zatem na badaniu dokumentéw, dokonywaniu rewizji majatku spoiki oraz uzyskiwa-
niu informacji od oznaczonych osdb lub organéw. Zawezenie kompetencji delegowanych
czlonkow oraz komitetéw rady nadzorczej wynika z uksztaltowania tych gremioéw jako

53 A. Kidyba, Kodeks spotek handlowych. Tom 1. Komentarz do art. 301-633, Warszawa 2023, s. 405.

54 F. Ostrowski, K.M. Szymanski, (w:) Kodeks..., red. A. Szumanski, R.L. Kwasnicki, F. Ostrowski, dz. cyt., s. 505. Ogra-
niczenie w akcie korporacyjnym (statucie spotki) prawa rady nadzorczej do zawierania umoéw z doradca moze polega¢
w szczegolnosci na upowaznieniu walnego zgromadzenia do okreélania maksymalnego facznego kosztu wynagrodzenia
wszystkich doradcéw rady nadzorczej, ktory spotka moze ponies¢ w trakcie roku obrotowego.

55 J. Szwaja, (w:) S. Soltysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks..., dz. cyt., s. 830.

56 R.L.Kwasnicki, K.M. Szymanski, (w:) Kodeks..., red. A. Szumanski, R.L. Kwasnicki, F. Ostrowski, dz. cyt., s. 546-547.

57 W art. 390" § 1 pkt 2 k.s.h. dodanym ustawa z 9 lutego 2022 r. o zmianie ustawy — Kodeks spotek handlowych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2022 1. poz. 807, 1561) jednoznacznie przewidziano uprawnienie do tworzenia przez
rade nadzorcza jej komitetow. Przed wejSciem w zycie powyzszego przepisu, tj. przed 13 pazdziernika 2022 r., komitety
jako ciala pomocnicze rady nadzorczej funkcjonowaty w praktyce obrotu gospodarczego (zob. R.L. Kwasnicki, K.M. Szy-
manski, (w:) Kodeks..., red. A. Szumanski, R.L. Kwasnicki, F. Ostrowski, dz. cyt., s. 559). Wykladnia funkcjonalna
art. 390 § 1 k.s.h. w brzmieniu sprzed 13 pazdziernika 2022 r. dopuszczala przyjecie, ze przepis ten stanowi podstawe
normatywna do statego delegowania cztonkéw komitetéw rad nadzorczych do wykonywania czynnosci nadzorczych
(zob. A.-M. Weber-Elzanowska, Wplyw..., dz. cyt., s. 226).

58 A.-M. Weber-Elzanowska, Wplyw..., dz. cyt., s. 225.

56



Inaczenie nadzoru wiascicielskiego w spétkach z udziatem Skarbu Panstwa w systemie corporate governance

ciala doradcze, ktérych zadaniem jest usprawnienie ostatecznych proceséw decyzyjnych
rady nadzorczej in corpore”.

Komitety rad nadzorczych sg wyrazem stanowiska Komisji Europejskiej skierowanego
do panstw czltonkowskich UE w zaleceniu z 15 lutego 2005 r. (2005/162/WE)®. W zaloze-
niu Komisji tworzenie w ramach rady specjalistycznych grup roboczych przyczynia si¢ do
wzmocnienia nadzoru korporacyjnego niezaleznie od wynikajacego z prawa krajowego
ustroju spotki akcyjnej. Postulatem Komisji jest, aby w ramach rad spolek gietdowych
funkcjonowaty komitet audytu, wynagrodzen i nominacji®. W spétkach z udzialem Skarbu
Panstwa komitet audytu (audit committee) stanowi znaczacy instrument corporate gover-
nance w zakresie prawidlowej sprawozdawczosci finansowej, co jest istotne zwlaszcza wobec
zjawiska oportunizmu menedzerskiego pojawiajacego sie w spdtkach o takiej strukturze
akcjonariatu®. Podstawowym zadaniem komitetu nominacji (succession committee) jest
podejmowanie dzialan zwigzanych z zapewnieniem adekwatnej do potrzeb spotki kadry
zarzadzajacej (sktadu zarzadu)®”. Komitet wynagrodzen (remuneration committee) odpo-
wiedzialny jest natomiast za ustalanie polityki ptacowej czlonkéw zarzadu i monitorowanie
jej realizacji®. W swoim zalozeniu komitety maja wspiera¢ rade nadzorcza w sprawnym
wykonywaniu obowiazkéw kontrolnych i nadzorczych. Zauwazalny jest korzystny wplyw
efektywnie dzialajacych komitetéw na profesjonalizacje dziatan rady nadzorczej i jej decyzji,
stad przewidziana w k.s.h. expressis verbis mozliwo$¢ powotywania komitetéw ma szanse
upowszechni¢ taki model nadzoru korporacyjnego®.

Podsumowanie

Szeroko podejmowana w nauce prawa oraz ekonomii problematyka zaangazowania Skarbu
Panstwa w dzialalno$¢ gospodarcza dowodzi ztozonosci i skomplikowania przedmioto-
wej materii. Spotki, w ktorych akcjonariuszem (wspdlnikiem) pozostaje Skarb Panstwa,

59 Tamze,s. 227.

60 ,Glownym celem komitetéw powinno by¢ usprawnienie prac rady (nadzorczej) przez zapewnienie, by decyzje byly

podejmowane po nalezytym rozpatrzeniu sprawy, oraz pomoc w organizowaniu prac dla zapewnienia, by decyzje po-

dejmowane przez rade byty wolne od istotnych sprzecznosci intereséw. Tworzenie komitetow z zasady nie ma na celu
wylaczenia rozwazanych spraw z kompetencji samej rady (nadzorczej), ktora zachowuje pelng odpowiedzialnos¢ za
decyzje podejmowane w jej sferze kompetencji” (zob. Zalecenie Komisji z 15 lutego 2005 r. dotyczace roli dyrektorow
niewykonawczych lub bedacych czlonkami rady nadzorczej spotek gieldowych i komisji rady (nadzorczej); Dz. U. UE.

L.z2005r. nr 52,s. 51).

K. Oplustil, Instrumenty..., dz. cyt., s. 477. Sposréd wszystkich rodzajow komitetéw rad nadzorczych spotek z udziatem

Skarbu Panstwa kluczowe znaczenie majg komitety audytu, bowiem stanowily przedmiot fragmentarycznej regulacji

zawartej w ustawie z 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (t.j. Dz.U.

z 2023 r. poz. 1015), ustanawiajacej obowigzek utrzymywania przez jednostki zainteresowania publicznego funkcjo-

nujacego komitetu audytu (zob. A. Kidyba, Kodeks..., dz. cyt., s. 473).

62 A.-M. Weber-Elzanowska, Wplyw..., dz. cyt., s. 233.

63 I. Koladkiewicz, (w:) D. Dobija, I. Koladkiewicz, 1. Cieslak, K. Klimczak, Komitety rad nadzorczych, Warszawa 2011,
s. 80. Nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 368 § 4 k.s.h. czlonkéw zarzadu powotuje i odwotuje rada nadzorcza, chyba
ze statut spolki stanowi inacze;.

64 K. Oplustil, Instrumenty..., dz. cyt., s. 477. W $wietle art. 378 § 1 k.s.h. rada nadzorcza ustala wynagrodzenie czlonkow
zarzadu zatrudnionych na podstawie umowy o prace lub innej umowy, chyba ze statut stanowi inaczej.

65 R.L. Kwasnicki, K.M. Szymanski, (w:) Kodeks..., red. A. Szumanski, R.L. Kwa$nicki, F. Ostrowski, dz. cyt., s. 559.
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stanowig forme posredniego udzialu panstwa (w sferze dominium) w obrocie gospodarczym®.
Pojawiajace sie kryzysy gospodarcze potwierdzajg nieodzowno$¢ udziatu panstwa w gospo-
darce nie tylko poprzez wladcze regulacje administracyjne (w sferze imperium). Zapewnienie
jego racjonalnego udzialu w warunkach gospodarki rynkowej uzasadnia wystepowanie
obszaréw, w ktorych mechanizmy rynkowe moglyby okaza¢ si¢ niewystarczajace, aby za-
spokaja¢ potrzeby spoteczefistwa”, np. sfera uzytecznosci publicznej, monopole naturalne.
W tym zakresie dziatalnoé¢ spotek z udziatem Skarbu Panstwa determinowana jest realizacja
interesu publicznego, ktéry wigze sie z dziatalnoscia pafistwa™.

Szczegolna rola w systemie corporate governance przypada instytucjom przewidzianym
w przepisach prawa, za$ kluczowa pozycje w tym systemie nalezy przypisa¢ radzie nadzor-
czej — organowi, ktérego kompetencje umozliwiaja biezace monitorowanie i kontrolowanie
zachodzacych w spodtce proceséw. Wplyw na wzmocnienie nadzoru w spétkach z udzialem
Skarbu Panstwa ma postulat profesjonalizacji rad nadzorczych realizowany poprzez odpo-
wiedni dobér whaéciwie przygotowanych cztonkéw®, wspélprace z innymi organami spétki,
w szczegdlnosci z zarzadem (art. 380' k.s.h.) czy funkcjonowanie komitetéw bedacych wy-
specjalizowanym cialem doradczym w ramach rady nadzorczej. Poza regulacjami majacymi
charakter hard law, znaczaca role w systemie corporate governance odgrywaja regulacje’ soft
law (zbiory zasad, kodeksy dobrych praktyk), ktére formalnie pozbawione mocy prawnej
wprowadzaja wzorce dotyczace nadzoru korporacyjnego.

Z funkcjonowaniem spotek z udzialem Skarbu Panstwa wigze si¢ przede wszystkim za-
gadnienie mienia pafistwowego (akcji i udziatéw) oraz zasad zarzadzania nim. Panstwowy
charakter wlasno$ci wymaga zapewnienia dodatkowych mechanizméw nadzoru korpora-
cyjnego (u.z.z.m.p.), ktére dopelniaja ogdlne ramy systemu nadzoru przyjete w przepisach
k.s.h. Zadaniem panstwa stalo si¢ efektywne gospodarowanie posiadanym majatkiem w celu
budowania jego trwalej wartosci oraz zabezpieczenie przed jego potencjalnymi naduzyciami.
Obecnie prywatyzacja mienia narodowego przestata by¢ celem polityki wlascicielskiej pan-
stwa, priorytetem stalo si¢ bowiem tworzenie fundamentu dla budowania stalego wzrostu
wartoséci polskiego kapitatu” oraz ochrony interesu publicznego.

66 W.J. Katner, W.P. Matysiak, Warunki prawne uczestnictwa paristwa w gospodarce I1I Rzeczypospolitej, (w:) Skarb Patistwa
a dziatalno$¢ gospodarcza, red. A. Kidyba, Warszawa 2014, s. 85-86.

67 Por. Z. Gawlik, Skarb Paristwa jako shadow shareholder — czy Skarb Paristwa moze w kontrolowanej przez siebie spotce
usungé sie w cien?, (w:) Spétki..., red. A. Kidyba, dz. cyt., s. 29. Potrzeba wyodrebnienia przez panstwo grupy spotek
o strategicznym znaczeniu, czyli dziatajacych np. w obszarach bezpieczenstwa energetycznego, wynika z uwarunkowan
geopolitycznych oraz zabezpieczenia interesu publicznego.

68 1. Postuta, Nadzor..., dz. cyt., s. 18.

69 W Zasadach nadzoru wiascicielskiego nad spotkami z udziatem Skarbu Panstwa wskazano, ze dobdr wiasciwie przy-
gotowanych czlonkéw organéw nadzorczych, cztonkow zarzadéw spoétek z udziatem Skarbu Panstwa sposrod osob
majacych najwyzsze kwalifikacje i kompetencje ma stuzy¢ realizacji gléwnych celéw tego nadzoru. Z perspektywy
ekonomicznej wlasciwy dobér cztonkéw rady nadzorczej oraz realizacja kontroli strategicznej i nadzoru nad decyzjami
menedzerskimi mogg znaczaco przyczyniac si¢ do zapewnienia efektywnosci korporacji, a w rezultacie do wzrostu
wartoéci dla akcjonariuszy (zob. P. Urbanek, Ewolucja funkcji rad nadzorczych w polskich spétkach publicznych, (w:)
Rola nadzoru korporacyjnego w kreowaniu wartosci przedsiebiorstwa, red. S. Rudolf, £6dz 2008, s. 177).

70 W tym ujeciu termin ,,regulacja”’ nalezy rozumie¢ sensu largo. Odnosi si¢ on nie tylko do norm prawnych sensu stricto
bedacych rezultatem dzialalno$ci prawodawcy, lecz takze do migkkiego prawa tworzonego przez uczestnikow rynku
(zob. K. Oplustil, Instrumenty..., dz. cyt., s. 59-60).

71 Kierunki polityki wladcicielskiej w zakresie zbywania akcji/udzialéw nalezacych do Skarbu Panstwa, s. 1.
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Czy prawo do zycia w czystym srodowisku
jest dobrem osobistym? Glosa krytyczna do uchwaty
Sadu Najwyzszego z 28 maja 2021 roku (sygn. lll CZP 27/20)

ABSTRAKT

W opracowaniu krytycznie odniesiono si¢ do uchwaty SN z 28 maja 2021 roku (III CZP 27/20), zgodnie z ktéra

prawo do zycia w czystym srodowisku nie jest dobrem osobistym, a ochronie prawnej jako dobra osobiste

(art. 23 w zwiagzku z art. 24 k.c. i art. 448 k.c.) podlegaja zdrowie, wolnos¢, prywatnos¢, do ktérych naruszenia

(zagrozenia) moze prowadzi¢ naruszenie standardéw jakosci powietrza okreslonych w przepisach prawa.
W glosie zaprezentowano krytyczne uwagi wobec stanowiska Sadu Najwyzszego.

StOWA KLUCZOWE

czyste srodowisko, prawo do zycia w czystym srodowisku, dobro osobiste, prawa cztowieka

Is the right to live in a clean environment a personal interest? Critical gloss
on the resolution of the Supreme Court of May 28, 2021 (ref. Ill CZP 27/20)

ABSTRACT

The study critically refers to the Supreme Court’s resolution of May 28, 2021 (III CZP 27/20), according
to which the right to live in a clean environment is not a personal good, and health, freedom, privacy, the
violation (threat) of which may be caused by violation of air quality standards set by law, are subject to legal
protection as personal goods (Article 23 in connection with Article 24 of the Civil Code and Article 448 of
the Civil Code).

The gloss presents critical comments on the position of the Supreme Court.

KEYWORDS

clean environment, the right to live in a clean environment, personal interest, human rights
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Wprowadzenie

Sad Najwyzszy (SN) w uchwale 28 maja 2021 roku uznal, Ze prawo do zycia w czystym $ro-
dowisku nie jest dobrem osobistym (teza 1) oraz Ze ochronie prawnej jako dobra osobiste
(art. 23 w zwigzku z art. 24 k.c. i art. 448 k.c.) podlegaja zdrowie, wolno$¢, prywatnosé, do
ktérych naruszenia (zagrozenia) moze prowadzi¢ naruszenie standardow jakosci powietrza
okreslonych w przepisach prawa (teza 2). Podjeta uchwala wyznaczyta nowy kierunek inter-
pretacji ,,prawa do Zycia w czystym srodowisku”. Nalezy jednak postawic pytanie, czy jest to
wlasciwe stanowisko. W zwigzku z tym trzeba zweryfikowa¢, czym wedtug obowigzujacego
ustawodawstwa jest ,,czyste Srodowisko” oraz ,,prawo do zycia w czystym srodowisku”, majac
na uwadze dazenia do jego uznania za dobro osobiste.

Komentowana uchwata

Sad Najwyzszy 28 maja 2021 roku w sprawie IIT CZP 27/20' podjal uchwale dotyczaca za-
dos¢uczynienia w wysokosci 50 000 zf za krzywde wyrzadzong powodowi O.P. przez Skarb
Panstwa — Ministra Klimatu i Ministra Aktywow Panstwowych, ze wzgledu na pogorszenie
jakos$ci powietrza wystepujacego od dtuzszego czasu na terenie miejsca zamieszkania powoda.
Rozpatrujac apelacje powoda Sad Okregowy w Gliwicach przedlozyt Sadowi Najwyzszemu
w celu rozstrzygniecia nastepujace zagadnienie prawne:

Czy prawo do zycia w czystym srodowisku umozliwiajagcym oddychanie powietrzem atmosfe-
rycznym spelniajagcym standardy jakosci okreslone w przepisach powszechnie obowigzujacego

prawa, w miejscach, w ktorych osoba przebywa przez dtuzszy czas, w szczegdlnosci w miejscu

zamieszkania, stanowi dobro osobiste podlegajace ochronie na podstawie art. 23 k.c. w zw.
zart. 24 k.c.iart. 448 k.c.?

Sad Najwyzszy przyjal, Ze prawo do Zycia w czystym srodowisku nie stanowi dobra osobi-
stego, podkreslajac, ze srodowisko jest dobrem wspolnym w rozumieniu prawa publicznego.
Sad uznat, ze dobrem osobistym jest wartos¢ immanentnie zwigzana z istota czlowieczen-
stwa oraz naturg czlowieka, niekwestionowana, stata, dajaca si¢ sformutowac i przedstawi¢
zgodnie z rzeczywistoscia.

Rozwazania glosy

Na wstepie rozwazan nad glosowang uchwala Sadu Najwyzszego nalezy skupic si¢ na tym,
czym jest ,,srodowisko”, a nastepnie czym jest ,,prawo do czystego $rodowiska”. ,,Srodowiskiem”
w rozumieniu art. 3 pkt 39 ustawy Prawo ochrony $rodowiska’ jest ogot elementéw przyrod-
niczych, w tym takze przeksztatconych w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w szczegolnosci

1 Uchwala SN z 28 maja 2021 r., IIT CZP 27/20, OSNC 2021, nr 11, poz. 72.
2 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 54).
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powierzchnia ziemi, kopaliny, woda, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy
réznorodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami.
W zwigzku z tym ,,$rodowisko” nie jest pojeciem expressis verbis, poniewaz owa definicja
jest wyraznie uregulowana w ustawodawstwie. Odwolujac sie do stanowiska wyrazonego
w doktrynie, nalezy zwroci¢ uwage na stwierdzenie wyrazone przez T. Bartkowskiego, ze
,»$rodowisko to zbiér czynnikéw oddziatujacych na podmiot §rodowiska™. Pojecie to moze
by¢ interpretowane jako odzialywanie zbioru czynnikéw na sam podmiot, jak réwniez
wzgledem siebie wzajemnie”.

Program Srodowiskowy Organizacji Narodéw Zjednoczonych usciélit, ze przeszkody
zwigzane ze srodowiskiem, bedace efektem postepu spoleczenstwa, nie powinny wplywaé
na tworzenie zwigzku pomiedzy osobg ludzka a naturalnymi zasobami $rodowiskowymi.
Populacja potrafi panowa¢ nad postepem, réwnoczesénie liczy si¢ z prawami $rodowisko-
wymi, np. z ograniczeniem produkcji czy z nadmiernym nabywaniem débr, wskutek czego
miedzynarodowe uzgodnienia powinny dotyczy¢ kwestii zwigzanych z ochrong srodowiska,
a w gléwnej mierze dzialan zmierzajacych do pozwolenia na podjecie czynnosci dotyczacych
naturalnych zasoboéw $rodowiska. Warto zwroci¢ uwage, ze moze wystapic kilka czynnosci
zgodnych z prawem majacych zwigzek z naturalnymi zasobami §rodowiska, dlatego nalezy
w tym przypadku kierowa¢ si¢ ugruntowanym systemem prawnym”.

Niektore rezolucje wydane przez Rade Praw Czlowieka ONZ (United Nations Human
Right Council, HRC) ukierunkowane na wplyw srodowiska na funkcjonowanie spoteczenstwa
wykazaly, ze zmiany klimatyczne sg bariera w kwestii pelnego korzystania z praw czltowieka
przystugujacych kazdej osobie ludzkiej, jak np. prawo do Zywnosci lub prawo do korzystania
z zasobéw naturalnych’. W celu wyodrebnienia podstaw prawnych dotyczacych koncepcji
praw do czystego srodowiska skupiono si¢ w gtéwnej mierze na umowach migedzynarodowych
z zakresu praw czlowieka. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych” oraz
Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych® nie okreslaja wprost
prawa cztowieka do czystego srodowiska jako jednego z podstawowych praw. Interpretacja oby-
dwu aktéw prawa miedzynarodowego w rozwazanej kwestii zmierza do poglebienia znaczenia
prawa do zycia mieszczacego sie w I generacji’. Jak wynika z zasady 1 Deklaracji Konferencji
Narodéw Zjednoczonych w sprawie Srodowiska Cztowieka z 1972 roku'’, od lat 70. XX wieku
prawo do srodowiska bylo $cisle poréwnywane z powszechnym prawem do Zycia, a zarazem

3 T. Bartkowski, Ksztattowanie i ochrona srodowiska, Warszawa 1979, s. 47.
4 M. Gérski, Srodowisko i jego zagrozenia, (w:) Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2018, s. 31.

5 W. Truszkowski, M. Szwejkowska, Prawo do Srodowiska a narastajqce problemy ekologiczne, Studia Prawnoustrojowe,
2014, nr 25, s. 213-214.

6 M.A. Krdl, Zagrozenia dla srodowiska zwigzane ze zmianami klimatu a podmiotowe prawo do srodowiska w swietle
prawa migdzynarodowego, Gdanskie Studia Prawnicze 2023, nr 4, s. 83.

7 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38 poz. 167).

8 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spolecznych i Kulturalnych z 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38
poz. 169).

9 L. Karski, Prawa czlowieka i Srodowisko, Studia Ecologiae et Bioethicae 2006, nr 4, s. 317-318.

10 Declaration of the United Nations Conference on the Human Environment, Report of the United Nations Conference
of Human Environment, Stockholm 5-16 June 1972, United Nations 1973, s. 3-5, https://wedocs.unep.org/bitstream/
handle/20.500.11822/29567/ELGP1StockD.pdf (11.02.2024).
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czerpane z niego. Warto zwroci¢ uwage, ze zalacznik 1 ,,Deklaracja z Rio w sprawie srodowi-
ska i rozwoju”, jako koficowy dokument Konferencji Narodéw Zjednoczonych ,,Srodowisko
i rozw6j” z Rio de Janeiro z 1992 roku'', zawiera wzmianke o prawie do zdrowego i twérczego
zycia w harmonii z przyroda'”. Nalezy zaznaczy¢, ze Europejska Konwencja o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci' (dalej: Konwencja) nie wskazuje bezposrednio prawa
do zycia w czystym $rodowisku, ze prawo do $rodowiska nalezy do praw czlowieka, ale III ge-
neracji'’. W doktrynie wyréznia sie art. 28 Powszechnej Deklaracji Praw Czowieka' (dalej:
Deklaracja) stanowigcy oswiadczenie z zakresu praw III generacji, zgodnie z ktérym kazdy
czlowiek ma prawo do takiego porzadku spotecznego i miedzynarodowego, w ktérym prawa
i wolnoséci zawarte w niniejszej Deklaracji bytyby w pelni realizowane'.

Wedtlug raportu Global Compact Network Poland ,,Klimat a Prawa Cztowieka” jednym
z praw czlowieka, ktére winno podlega¢ ochronie przez panstwo, jak i by¢ zabezpieczone
przez podmioty prywatne, jest prawo do czystego srodowiska. Odstapienie od wykonywa-
nia czynnosci gwarantujacych ochrone lub doprowadzenie do degradacji srodowiska jest
mozliwe w stosunku do innych kryteriéw ograniczania wolnoséci i praw czlowieka, gtéwnie:
prawa do zdrowia, prawa do ochrony Zycia prywatnego i mieszkania, prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ oraz prawa do zycia w czystym srodowisku”. W $wiatowym raporcie
w zakresie prawodawstwa krajowego w kwestii ochrony $rodowiska opracowanym pod
zwierzchnictwem Programu Srodowiskowego Organizacji Narodéw Zjednoczonych uzyto
z kolei terminu ,,prawo do zdrowego $rodowiska”, ktére moze zosta¢ zdefiniowane jako
podstawowe prawo $rodowiskowe, ale moze by¢ réwniez postrzegane jako ,,prawo do zrow-
nowazonego $rodowiska” albo ,,prawo do czystego $rodowiska™"*. Dziatania zmierzajace do
ochrony $rodowiska czlowieka sg coraz bardziej intensyfikowane z uwagi na rosngce potrzeby
spoteczenstwa. Do dbalosci o czyste powietrze, glebe, wode dotaczy¢ mozna ochrone przed
halasem lub zapewnienie warunkéw mieszkaniowych. Reasumujac, samo pojecie ,,$rodo-
wisko cztowieka” znaczy niezbedne okolicznosci potrzebne osobie ludzkiej lub wigkszej
zbiorowosci do zwyczajnego funkcjonowania'.

1

—

United Nations General Assembly, Report of the United Nations Conference on Environment and Development

(Rio de Janeiro, 3-14 June 1992), A/CONFE.151/26 (Vol. I), Annex I: Rio de Janeiro Declaration on Environment and

Development, https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompac-

t/A_CONE151_26_Vol.I_Declaration.pdf (11.02.2024).

12 M.A. Krdl, Zagrozenia dla srodowiska..., dz. cyt., s. 91.

13 Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r.
nr 61 poz. 284).

14 M. Hejbudzki, Normatywne podstawy wprowadzenia do polskiego porzqdku prawnego koncepcji prawa podmiotowego
do zycia w czystym Srodowisku studia prawnoustrojowe, Studia Prawnoustrojowe 2019, nr 43, s. 132.

15 Materialy Zrodfowe strony internetowej Biblioteki Sejmowej, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (1.02.2024).

16 L. Karski, Prawa czlowieka..., dz. cyt., s. 310-311; zob. B. Weston, Human Rights, Human Rights Quarterly 1984,
nr 3,s.2661n.

17 Materialy zrédtowe strony internetowej Biuletynu informacji Publicznej Rzecznika Praw Obywatelskich, https://bip.brpo.
gov.pl/sites/default/files/Klimat_a_Prawa_Cz%C5%82owieka_Global_Compact_Network_POLAND.pdf (1.02.2024).

18 D. Kuzniar, Prawo do zdrowego srodowiska jako konstytucyjnie gwarantowane prawo podmiotowe, (w:) Przeglad
Prawa Konstytucyjnego 2021, t. 61, nr 3, s. 202-203.

19 K. Wolfke, Miedzynarodowe prawo srodowiska (tworzenie i egzekwowanie), Prace Wroctawskiego Towarzystwa

Naukowego 1979, seria A, nr 205, s. 6.
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Jak wynika z powyzszego wstepu, prawo do zycia w czystym srodowisku jest dosy¢ nowym
prawem nalezacym do praw czlowieka. Z tego wzgledu kluczowa jest wykladnia przepisow
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Wedtug orzecznictwa Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka (dalej: ETPC; Trybunal) istnieje sporo czynnikéw, ktére moga prowadzi¢ do
naruszenia prawa do poszanowania zycia rodzinnego i prywatnego. Jednym z tych czynnikéw
jest wplyw na srodowisko. Trybunal przy uzyciu zasady efektywnej interpretacji pozwalajacej
na szybkie rozumienie postanowien konwencji w stosunku do art. 8 Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka (dalej: EKPC) mdgl bezposrednio w sprawach zwigzanych z zanieczyszcze-
niem $rodowiska w kwestii ochrony praw jednostki zastosowaé wskazany artykul. Wykladnia
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka intensywnie si¢ zmienia ze wzgledu na pojawiajace
sie problemy natury prawne;j. Tres¢ art. 2 oraz 8 EKPC pozwala na roszczenia prawne doty-
czace ochrony praw czlowieka zagrozonych niebezpiecznymi zmianami klimatu®.

Do tej pory Europejski Trybunat Praw Czlowieka wydal wiele wyrokéw dotyczacych
czystego $rodowiska, warto jednak wyrdzni¢ jeden z nich. W sprawie Lopeza Ostry prze-
ciw Hiszpanii’' Trybunal, stwierdzil, ze ,,normalne” jest to, ze dotkliwie zanieczyszczone
srodowisko moze oddziatywa¢ na osobe fizyczna, na jej sfere prywatna, jej stan psychiczny
czy trudnosci zwigzane z korzystaniem z warunkéw mieszkaniowych i ich wplyw na zycie
prywatne i rodzinne®.

Wedlug autorki niniejszej glosy czyste srodowisko wptywa nie tylko na dobro ogétu,
lecz takze na sama jednostke. Sad Najwyzszy w glosowanej uchwale nie nadaje ,,prawu do
zycia w czystym $rodowisku” istoty dobra osobistego, skoro bowiem jest dobrem wspolnym
ogbtu, to rdwnoznacznie chroni dobro wspdlne. Warto zwrdci¢ uwage na regulacje prawa
wewnetrznego Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie czystego Srodowiska. Ustawa zasadnicza
normujaca kazdg dziedzing zycia spoteczenstwa stanowi fundamentalny akt. W Konstytucji
21952 roku” przepis art. 71, umiejscowiony w rozdziale 8, dotyczyt prawa obywateli Rzeczy-
pospolitej Polskiej do korzystania z warto$ci srodowiska naturalnego oraz obowiazku jego
ochrony. W czasie obowigzywania wskazanego przepisu wystapily nieécistosci zwigzane
ze sprecyzowaniem jego charakteru. W orzeczeniu z dnia 17 grudnia 1991 roku (sygn. akt
U 2/91) Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze

Konstytucja ma tu niewatpliwie na mysli Srodowisko odpowiadajace standardom srodowiska
odpowiedniej jakosci i o zapewnionej réwnowadze ekologicznej, nalezy do podstawowych
praw obywateli naszego kraju. Prawu temu odpowiada zarazem obowiazek obywateli (i innych
podmiotéw) ochrony srodowiska naturalnego. W przepisie tym zakotwiczona jest takze, jako
swoista jego funkcja, troska panstwa o jakos¢ srodowiska naturalnego i stwarzanie warunkow
dla jego zachowania w nalezytym stanie dla wspotczesnych i przysztych pokolen™.

20 M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu w kontekscie praw cztowieka, Warszawa 2021, s. 335-338.
21 ETPCz, Lopez Ostra przeciw Hiszpanii, skarga nr 16798/90, 9 grudnia 1994 r.

22 A.Mancewicz, Ochrona srodowiska naturalnego prawem cztowieka? Prawo do czystego srodowiska w Swietle orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka cz. I, In Gremio 2007, t. 41, nr 9, s. 17-18.

23 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r. (t.j. Dz.U. 2 1976 r. nr 7 poz. 36).
24 Orzeczenie TK z 17 grudnia 1991 1., U2/91 OTK 1991, nr 1, poz. 10.
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W kontekscie glosowanej uchwaly wazna jest odpowiedz na pytanie, czym tak wladciwie
jest dobro osobiste. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej” oraz Kodeks cywilny™ (dalej:
k.c.) nie zawieraja definicji pojecia dobra osobistego. Sytuacja ta wptywa znaczgco na system
prawa prywatnego, gdyz poglad na prawo oraz orzeczenia wydawane przez sady stale syste-
matyzujg, czy owe zdarzenie podlega ochronie. Warto zaznaczy¢, ze art. 30 i 31 Konstytucji
odnoszace si¢ do godnosci cztowieka podkreslaja ochrone débr osobistych”. Obiektywna
definicja okresla dobra osobiste jako wartosci sfery fizycznej i psychicznej, godnosci i usytu-
owania w zbiorowosci, przyczyniajace sie do samourzeczywistnienia jednostki**. Srodowisko
naturalne jest fundamentem gospodarczym i cywilizacyjnym Ziemi, a sama godnos¢ jed-
nostki gwarantuje jej ochrone”. Nalezy zwréci¢ uwage takze na wyrok z dnia 24 lutego 2016
roku (sygn. akt I ACa 1630/15) Sadu Apelacyjnego w Krakowie, w ktorym sad stwierdzit, ze
,»pojecie dobra osobistego taczy sie z niemajgtkowymi, indywidualnymi warto$ciami §wiata
uczud, stanami Zycia psychicznego”so. Istotg przywigzania jednostki czy spoleczenstwa jest
odczuwanie negatywnych czynnikéw wplywajacych na funkcjonowanie §rodowiska. Swiado-
mos$¢ zblizajacych si¢ zagrozen lub nawet terazniejszych probleméw srodowiskowych moze
oddzialywa¢ na odporno$¢, styl zycia czy zdrowie psychiczne czlowieka, m.in. stres, przygne-
bienie lub smutek™. Zdrowe oraz czyste srodowisko wspiera uszczegbtowianie praw cztowieka.
Takimi prawami s3 m.in. prawo do godnej egzystencji, prawo do odpowiednich warunkéw
mieszkaniowych, prawo do edukacji, wolnos¢ od gtodu czy prawo do zycia oraz zdrowia™.

Na tle powyzszych rozwazan mozna postawic¢ pytanie badawcze, jak poznac¢, czy wskazane
dobro jest dobrem osobistym. Kwestia ta zostala poruszona w uchwale Sadu Najwyzszego
7 sedziow z dnia 16 lipca 1993 roku (sygn. akt I PZP 28/93), ktdry rozpatrywal, czy ujawnienie
przez kierownika zakladu pracy lub osobe przez niego upowazniona przedstawicielom za-
kladowej organizacji zwigzkowej wysoko$ci wynagrodzen pracownikéw stanowi naruszenie
dobra osobistego tych pracownikéw w rozumieniu art. 23 k.c. i 24 k.c. Sad stwierdzil, ze:

Odpowiedz na pytanie, czy okreslone dobro czlowieka jest jego dobrem osobistym w rozu-
mieniu art. 23 i 24 k.c., zalezy od wielu czynnikéw, gdyz pojecie to nalezy odnosi¢ do okre-
$lonego poziomu rozwoju technologicznego i cywilizacyjnego, przyjetych w spoleczenstwie
zasad moralnych i prawnych, istniejacego rozwoju stosunkéw spotecznych, gospodarczych czy
nawet politycznych. Pojecie naruszenia okreslonego dobra osobistego jest réwniez pojeciem
dynamicznym w czasie i dotyczacym konkretnych srodowisk™.

25 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
26 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1610).

27 J. Koztowski, Rozwdj zakresu przedmiotowego ochrony dobr osobistych w swietle spolecznych wyzwan XXI wieku,
Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne 2018, nr 24, s. 53.

28 K. Swiatczak, Dobra osobiste 0séb prawnych w polskim prawie cywilnym, ArchaeGraph 2020, s. 10.

29 M. Czekalowska, Zagadnienia ochrony srodowiska na podstawie Konstytucji rzeczypospolitej polskiej z dnia 2 kwietnia
1977 roku, Warszawa 2022, s. 40.

30 Wyrok SA z 26 lutego 2014 1., I ACa 1630/15, LEX nr 2022475.

31 M. Cypryanska, Miedzy cierpieniem i adaptacjq. O jasnych i ciemnych stronach negatywnych reakcji emocjonalnych
na zmiang klimatu, (w:) Miasto wobec wyzwan, red. L. Lorenc-Baranska, Gdynia 2021, s. 150.

32 B.Ziemblicki, Kilka refleksji nad relacjami pomiedzy ochrong srodowiska i prawami cztowieka, (w:) Globalne problemy
ochrony praw czltowieka, red. E. Karska, Warszawa 2015, s. 218.

33 Uchwata SN 7 sedziéw z 16 lipca 1993 r., I PZP 28/93, OSNC 1994, nr 1, poz. 2.
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Warto zaznaczyé¢, ze zrédlo oraz podstawe praw cztowieka i obywatela stanowi godnos¢
czlowieka, dlatego istnieje powigzanie prawa do zycia w godnych warunkach (mieszkanio-
wych) oraz w godnych warunkach $rodowiskowych. Prawo dotyczace zycia w czystym po-
wietrzu postrzegane jest nie tylko przez pryzmat wewnetrzy, lecz takze migdzypokoleniowy.
Degradacja $rodowiska moze mie¢ znaczny wplyw na funkcjonowanie nowego pokolenia
spoleczenstwa™.

Jednym z najwazniejszych praw czlowieka jest bez watpienia prawo do zycia. Jego ochrona,
jak i samo jego przestrzeganie sa niezbedne, by jednostka mogta korzysta¢ z innych przystu-
gujacych praw. Artykut 38 Konstytucji RP wskazuje na zapewnienie przez Rzeczpospolita
Polske kazdemu czlowiekowi prawnej ochrony zycia. Aspekt prawa do prawnej ochrony
zycia nie ma jedynie charakteru obywatelskiego, ale takze jednostkowy’. Nalezy zgodzi¢
sie z pogladem M. Cieslaka, ktory stwierdza: ,,Bez zycia nie ma czlowieka, a bez cztowieka
wszystko co ludzkie traci swoj sens na zasadzie contradictio in adiecto™. Istotnie, dziataniami
zmierzajacymi do zapobiegania cigglemu postepowi wymarciu ludzkosci jest zapewnienie
zycia w érodowisku, ktére bedzie zaréwno zdrowe, jak i bezpieczne.

Wedlug art. 23 Kodeksu cywilnego dobra osobiste cztowieka, w szczegolnosci zdrowie,
wolnos¢, cze$é, swoboda sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica korespon-
dengji, nietykalnos¢ mieszkania, twdrczo$¢ naukowa, artystyczna, wynalazcza i racjonalizator-
ska, pozostaja pod ochrong prawa cywilnego niezaleznie od ochrony przewidzianej w innych
przepisach. Nie da si¢ ukry¢, ze katalog dobr osobistych nie jest zamkniety. Kluczowym
stowem wskazujacym trafnos$¢ twierdzenia jest termin ,,w szczegélnosci”, ktory podkresla
przyktadowe dobra. Wskazanie niewielu dobr w art. 23 Kodeksu cywilnego moze by¢ jednak
spowodowane zbyt duzg liczbg czynnikow, ktore stale wptywajg na wazne wartosci dla istoty
ludzkiej™. W art. 24 Kodeksu cywilnego natomiast poruszono kwesti¢ ochrony débr osobi-
stych. Artykut wskazuje, Ze ten, ktérego dobro osobiste zostaje zagrozone cudzym dzialaniem,
moze zada¢ zaniechania tego dzialania, chyba ze nie jest ono bezprawne. W razie dokonanego
naruszenia moze on takze zadac¢, azeby osoba, ktora dopuscita si¢ naruszenia, dopetnita czyn-
nosci potrzebnych do usuniecia jego skutkéw, w szczegdlnosci azeby zlozyla o$wiadczenie
odpowiedniej tresci i w odpowiedniej formie. Na zasadach przewidzianych w kodeksie moze
on réowniez zagda¢ zados¢uczynienia pienig¢znego albo zaplaty odpowiedniej sumy pieni¢znej
na wskazany cel spoteczny. Jezeli wskutek naruszenia dobra osobistego zostala wyrzadzona
szkoda majatkowa, poszkodowany moze zadac jej naprawienia na zasadach ogélnych.

Zdaniem Sadu Najwyzszego wystepuja opinie na temat zbytniego rozbudowania katalogu
doébr osobistych przez orzecznictwo. Sad Apelacyjny w Lodzi w wyroku z 9 maja 2014 roku
(sygn. akt I ACa 1450/13) wskazal, ze skoro katalog dobr osobistych ma charakter otwarty,

34 A. Breczko, Prawo do godnej przysztosci oraz prawo do zycia w czystym powietrzu w Swietle wartosci i zasad kon-
stytucyjnych, Przeglqd Prawa Konstytucyjnego 2021, t. 63, nr 5, s. 423.

35 M. Rozanski, Prawo do zycia w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Polski Rocznik Praw Cztowieka
i Prawa Humanitarnego 2015, t. 6, s. 257-259.

36 M. Cieslak, Przestepstwa przeciwko zdrowiu i Zyciu, (w:) System prawa karnego, t. 4, cz.1, red. I. Andrejew, L. Kubicki,
J. Waszczynski, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£6dz 1985, s. 228.

37 M. Stoczkiewicz, Prawo ochrony klimatu..., dz. cyt., s. 323.

38 J. Kozlowski, Rozwdj zakresu..., dz. cyt., s. 55-56.
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powinien by¢ przystosowany do potrzeb spolecznych, majac na wzgledzie $wiadomos¢ istnie-
jacego pedu zycia®. Stusznie stwierdzit Sad w Lodzi, poniewaz wspélczesne spoleczefistwo
stale do§wiadcza wyzwan, jakie stawia mu §wiat. Jedna z potrzeb spolecznych jest z pewnoscia
potrzeba do zycia w czystym $rodowisku. Stan jakosci i zanieczyszczenia powietrza, ener-
getyka oparta na spalaniu wegla, duza ilos¢ sciekéw przemystowych czy niewystarczajacy
poziom recyklingu odpadéw wplywa nie tylko na ogét spoleczenstwa, lecz takze na sama
jednostke ludzka, m.in. na jej zdrowie. Sad Apelacyjny w Warszawie w wyroku z 10 czerwca
2014 roku (sygn. akt VI ACa 1446/13) wydal wyrok dotyczacy naruszenia dobr osobistych:
prawa do spokojnego zamieszkiwania, zdrowia oraz prawa do korzystania z wartoéci $ro-
dowiska naturalnego. Sad Apelacyjny obiektywnie stwierdzit, ze

nie widzi przeszkdd do uznania za dobro osobiste prawa do korzystania z wartosci srodowiska
naturalnego. Niewatpliwie dobra osobiste to prawa niemajatkowe, $cisle zwiazane z osoba
fizyczna, niezbywalne i skuteczne w stosunku do wszystkich innych oséb, zas ochrona débr
osobistych ma charakter wyjatkowy, w zwigzku z czym sieganie do jej mechanizméw powinno
nastepowac z odpowiednig ostroznoscia i powsciagliwoscia, bez tendencji do sztucznego po-
szerzania katalogu tych dobr. Kazde dobro osobiste skupia w sobie dwa elementy — chroniong
warto$¢ oraz prawo zadania od innych poszanowania jej. Dobra osobiste wynikaja z tych
warto$ci niemajatkowych, ktdre sa $cisle zwigzane z czlowiekiem, obejmujac jego fizyczna
i psychiczng integralno$¢ albo bedac przejawem jego tworczej dziatalnosci; skupiajg niepowta-
rzalng, pozwalajaca na samorealizacje indywidualnos¢ czlowieka, jego godno$¢ oraz pozycje
wérdd innych ludzi. Dobrem osobistym jest warto$¢ immanentnie ztaczona z istotg cztowie-
czenstwa oraz naturg czlowieka, niezalezna od jego woli, stata, dajaca si¢ skonkretyzowaé
i obiektywizowac. W ocenie Sagdu Apelacyjnego prawo do korzystania z warto$ci srodowiska
naturalnego spetnia wskazane wyzej przestanki i moze by¢ uznane za dobro osobiste™.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem Sadu, ze wyjatkowo$¢ ochrony débr osobistych
jest niezmiernie istotna i che¢ podjecia dzialan w celu poszerzenia owego katalogu musi
by¢ racjonalna. Niewatpliwie nalezy uzna¢ zwigzek pomiedzy prawem do korzystania
z warto$ci srodowiska naturalnego a prawem do zycia w czystym $rodowisku. Najpierw
trzeba si¢ zastanowié, czym jest warto$¢ srodowiska naturalnego. Otdz mozna wskazad,
ze na warto$¢ $rodowiska naturalnego sktadajg sie: lasy, rzeki, oceany, atmosfera i gleby™'.
Wiadome jest, ze wykorzystywanie tych pigciu elementdw jest fatwe, jezeli osobie fizycznej
nie zalezy na ich jakosci. Czlowiek musi jednak diametralnie zmieni¢ swéj §wiatopoglad, by
moc w pelni korzystaé z niezanieczyszczonego srodowiska naturalnego, a przy tym dazy¢
do realizacji swoich celow.

39 Wyrok SA z 9 maja 2014 r., I ACa 1450/13, LEX nr 1469346.
40 Wyrok SA 7 10 czerwca 2014 r., VI ACa 1446/13, LEX nr 1540954.

41 Materiaty Zrodlowe strony internetowej European Environment Agency, https://www.eea.europa.eu/pl/sygnal42y/
sygnaly-2021/artykuly/od-redakcji-wartosc-srodowiska-naturalnego (1.02.2024).
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Podsumowanie

Podsumowujgc przeprowadzone rozwazania, nalezy uznac, ze prawo do Zycia w czystym
srodowisku winno by¢ uznane za dobro osobiste. Zdaniem sadu, dobrem osobistym jest
warto$¢ immanentnie zwigzana z istotg cztowieczenstwa oraz naturg cztowieka, niekwe-
stionowana, stata, dajgca si¢ sformutowac i przedstawic zgodnie z rzeczywistosécig. Czlowiek
zwiazany jest ze Srodowiskiem wyjatkowa wigzia, ktérej nie sposob podwazy¢. Prawo do zycia
w czystym $rodowisku jest wigc warto$cig niemajgtkows, bedacg podstawg dobra osobistego.
Warto wskazad, ze katalog dobr osobistych jest katalogiem otwartym, a samo ich pojecie jest
dynamiczne. Nadal jednak w sprawach dotyczacych srodowiska ,,automatycznie” bierze sie
pod uwage ochrone interesu wspolnego, a nie zindywidualizowanego podmiotu, ktory chce
zasygnalizowa¢ o swoich wlasnych potrzebach.
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Dochody budzetu panstwa to zagadnienie, ktore bylo juz przedmiotem wielu analiz i badan
naukowych. W szczegdlnosci aspekty odnoszgce sie do wymiaru i poboru podatkowych i nie-
podatkowych dochodéw budzetowych. Nalezy podkresli¢, ze odpowiednio skonstruowany
system dochodéw budzetowych zapewnia stabilno$¢ finanséw publicznych oraz umozliwia
prawidlows realizacje gospodarki finansowej panstwa, a w efekcie stanowi gwarancje jego
bezpieczenstwa finansowego.

Bez watpienia w zakresie dochodéw publicznych najwi¢ksze znaczenie majg daniny
publiczne, czyli podatki, optaty, sktadki, a takze wptaty z zysku jednoosobowych spotek
Skarbu Panstwa, przedsiebiorstw i bankow panstwowych, przede wszystkim z uwagi na ich
znaczenie fiskalne. W tym obszarze prowadzonych bylo wiele badan naukowych, konczgcych
sie prezentacja wynikdw w publikacjach jedno- i wieloautorskich. W recenzowanej mono-
grafii Publicznoprawne kary pienigzne o charakterze prewencyjnym jako Zrodto dochodéw
budzetu parnistwa podjeto wazny i aktualny temat rozwazan, wypetniajac luke badawcza
w obszarze szeroko rozumianych dochodéw budzetu panstwa. Temat jest istotny takze z tego
wzgledu, ze publicznoprawne kary pieniezne stanowia dotkliwa i nierzadko surowg sankcje
za naruszenie regulacji prawa. Publicznoprawne kary pieniezne stojg na strazy wartosci,
ktoére okreslone zostaly w normach prawa publicznego. Wojciech Bozek uznat sankcyjne
$wiadczenia pienigzne bedace zrodtami dochodéw budzetu panstwa za donioste zagadnienie
z zakresu prawa finansoéw publicznych. Jest to jednoczesnie wazny i aktualny przedmiot
naukowego poznania. Autor monografii przyjal za zasadne, a nawet konieczne, rozpatry-
wanie tematyki publicznoprawnych kar pienieznych w réznych ujeciach, tj. aksjologicznym,
historycznym (ewolucyjnym), prawnym oraz komparatystycznym. Tak przyjete zalozenia
pozwolity dostrzec wielogaleziowy charakter tytutowych sankcji, co wptyneto na warto$¢
wynikéw prowadzonych badan naukowych. Autor dostrzegl, co stanowi swoisty walor mo-
nografii, ze administracyjna kara pieniezna powinna by¢ karg sprawiedliwa, adekwatna do
wagi naruszenia i odpowiadajacg celom, dla ktorych jest stosowana.
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Nalezy podkresli¢, ze recenzowana monografia odnosi si¢ do zagadnien do tej pory nie-
objetych szczegdétowymi badaniami. Jej warto$¢ naukowa wynika takze ze sposobu prezen-
towania tresci, ktory bez watpienia jest nowatorski i niezwykle interesujacy. Wptynat na to
zastosowany zabieg polegajacy na umiejscowieniu prowadzonych analiz oraz sformutowanych
wnioskéw w warstwie norm i wartosci aksjologicznych. Na uwage zastuguje przyjete przez
Autora stanowisko, ze system pozaprawny jest prawdziwym fundamentem systemu prawa
finansowego. Jest to ujecie innowacyjne i czyni opracowanie oryginalnym.

Istota rozwazan w recenzowanej monografii oparta zostala takze na przekonaniu, ze
wymiaru kar pieni¢znych nie powinien cechowaé automatyzm. Waznym zadaniem jest
bowiem zbadanie przyczyn, okolicznosci i sposobu naruszenia norm prawa. Autor przyjat
jako gtéwny cel prowadzonych badan ustalenie statusu finansowoprawnego publiczno-
prawnych kar pienieznych o charakterze prewencyjnym stanowigcych zrédio dochodéw
budzetu panistwa. Ustalenie statusu tytutowych kar pieni¢znych sprowadzato si¢ do ukazania
istoty publicznoprawnych kar pieni¢znych in genere, a takze ich cech charakterystycznych,
wyrdzniajacych je od innych zrédet dochodéw budzetu panstwa. Ponadto Autor przyjat
zalozenie, ze racjonalny i $wiadomy podejmowanych dziatan ustawodawca powinien mie¢
na wzgledzie, ze publicznoprawne kary pieniezne uznawane za zrédlo dochodéw budzetu
panstwa muszg wpisywac si¢ w stanowiacy pewna logiczng calos¢ system finanséw publicz-
nych oraz ze system ten powinien by¢ wewnetrznie niesprzeczny. W monografii podjeto si¢
zadania, ktdre zmierzalo do ustalenia, w jakim zakresie wskazany postulat byl realizowany
w ustawodawstwie.

Obok celu gtéwnego Autor sformutowal réwniez kilka celow szczegélowych, ktdre pozwo-
lity w kompleksowy sposdb osiagna¢ cel podstawowy. Odnoszac si¢ do celow szczegélowych
na uwage zastuguje ich wrecz drobiazgowo$¢, ale jednoczesnie nalezy podkresli¢ ich celowos,
a nawet konieczno$¢. Uzasadnienia dla takiego zabiegu trzeba szukaé przede wszystkim
w dazeniu do spdjnosci prowadzonych analiz. Pierwszym celem szczegélowym wskazanym
przez Autora byla potrzeba uporzadkowania wieloaspektowych zagadnien zwigzanych
z samym pojeciem kary i sankgji, tak aby ich status prawnofinansowy mozna bylo wywies¢
z uniwersalnych i historycznych instytucji. Nastepnie Autor zaprezentowal ustalenia w za-
kresie elementéw struktury publicznoprawnej kary o charakterze prewencyjnym. Realizujac
trzeci cel szczegdtowy, Autor staral sie wykaza¢ zfozono$ci rozwiazan prawnych dotyczacych
przestanek wymiaru publicznoprawnych kar pieni¢znych o charakterze prewencyjnym, nie
tylko na etapie stosowania prawa, lecz takze na etapie jego egzekwowania. W nastepstwie
tego powstal obraz warto$ci chronionych przez ich sankcjonowanie oraz naruszen poprzez
zachowania stanowigce czyny bezprawne. W tym zakresie wymieniony zostat krag pod-
miotdw, od ktérych kary sa pobierane, oraz krag organéw wymierzajacych omawiane kary.
Realizujac ostatni cel szczegélowy badan, Autor odwolat si¢ do migdzynarodowych regulacji
prawnych i omoéwit kary wystepujace w obcych porzadkach prawnych.

Tak okreslone cele badawcze pozwolily na sformulowanie hipotez badawczych. Nalezy
podkresli¢, ze sformulowanie hipotez badawczych nie jest tatwym zadaniem, szczegdlnie
w przypadku badan o takim zakresie. Postawienie hipotez ukierunkowuje badania w sposob
szczegolny oraz wymaga od badacza konsekwencji i swoistej dyscypliny. Stawiajac hipoteze,
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trzeba mie¢ na uwadze wyjatkowa potrzebe dokladnosci i skrupulatnosci prowadzonych

badan, tak by kazda z postawionych hipotez potwierdzi¢ lub falsyfikowaé. Nalezy wiec uznac,

ze przyjete w tym zakresie zalozenia metodologiczne stanowia niepodwazalng warto$¢ na-
ukowa monografii. Majac powyzsze na uwadze, mozna wymieni¢ nastepujace wyodrebnione
przez Autora hipotezy:

a) pierwsza hipoteza badawcza, ktérg Autor odnidst do fundamentalnego z punktu widze-
nia systemowej oceny kar pienieznych zakwalifikowania ich jako niedaninowe zrédlo
dochodéw budzetu panstwa czy tez jako niepodatkowych naleznosci budzetowych w ro-
zumieniu przepiséw ordynacji podatkowej;

b) druga hipoteza badawcza wigzala sie z ustaleniem, czy w przypadku omawianych kar
pienieznych cecha uniwersalizmu jest pochodna wielogaleziowego zastosowania kar, czy
moze jest ona tylko wlasciwa z prawnofinansowego punktu widzenia;

c) trzecia oraz czwarta hipoteza badawcza mialy na celu weryfikacje aksjologicznego uza-
sadnienia nakladania kar pieni¢znych i jego wptywu na charakter i konstrukcje tych kar;

d) piata hipoteza badawcza miata na celu weryfikacje podstaw naktadania kar pienieznych
w systemowym kontekscie realizacji i wazenia zasad zaufania do prawa stanowione-
go z uwzglednieniem koniecznosci zapewnienia stabilnosci i bezpieczenstwa systemu
finanséw publicznych.

Sformutowane hipotezy badawcze, okreslone cele badan i obszary analiz w dalszej kolej-
nosci wplynely na wybér metod badawczych. Autor monografii prowadzac wywod naukowy,
dazyt do potwierdzenia uniwersalnego charakteru publicznoprawnych kar pienieznych.
W tym celu odnidst si¢ do aksjologii, ewolucji, interdyscyplinarnosci, ekonomicznego i spo-
tecznego znaczenia kar pienieznych. Bardzo wysoko oceni¢ nalezy ten zabieg, poniewaz
wplynelo to na wielowymiarowos¢ prezentowanych rozwazan.

Niewatpliwie walorem publikacji jest prowadzenie analiz w zakresie tytutowych kar pie-
nieznych w kontekscie regulacji prawa finansowego publicznego. Jednoczesnie w zakresie
niezbednym Autor siegnal do prawa administracyjnego. Bez watpienia publicznoprawne
kary pieniezne wpisuja si¢ w te cze$¢ finansow publicznych, ktéra obejmuje procesy zwigzane
z gromadzeniem §rodkéw publicznych i ich rozdysponowywaniem.

Na uklad monografii mial wplyw przede wszystkim przyjety gléwny cel pracy oraz cele
szczegotowe, co determinowalo kolejnos¢ i zakres badan realizowanych w poszczegdlnych
rozdziatach. Monografia sklada sie z wprowadzenia, pi¢ciu rozdziatéw merytorycznych oraz
wnioskow, zalacznikow i indeksu rzeczowego. Zawiera takze uporzagdkowany wykaz skrétow,
literatury, orzecznictwa oraz zrédel. Przyjecie takiej struktury nalezy uznac za wystarczajace
dla zachowania przejrzystosci prezentowanych zagadnien oraz osiagniecia zalozonego celu
i weryfikacji postawionych hipotez badawczych. Autor wskazal, ze stan prawny monografii
obejmuje dzien 1 stycznia 2022 roku. Uzasadnia to wejsciem w zycie w tym dniu zmian w po-
rzadku finansowoprawnym oraz administracyjnoprawnym, istotnych z punktu widzenia
analizowanych zagadnien. Przyjete zalozenia metodologiczne pozwolity wykaza¢ takze wplyw
zmian w obowigzujacym ustawodawstwie na gléwne obszary badawcze poddane analizie.

W kazdym rozdziale znajduja sie uwagi wprowadzajace oraz uwagi koncowe, co ulatwia
lekture monografii i pozwala $§ledzi¢ na biezaco rozwazania Autora bez pominiecia hipotez
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i celéw badawczych. W ten sposob osiagnieta zostata tematyczna przejrzystos¢ wywodu na-
ukowego. Whnioski stanowig istotng wartos$¢ kazdego rozdziatu. Prezentacja wynikéw badan
przy tak przyjetych zalozeniach metodologicznych oraz konstrukcji calej pracy sprawia, ze
czytelnik rozumie i nie gubi si¢ w tak wieloptaszczyznowych wywodach. Warto wiec pod-
kresli¢, ze Autor zadbal o czytelnika, co przy tak obszernych publikacjach jest bardzo cenne.
Na uznanie zastuguja takze wykorzystane przez Autora zrodla prawa, literatura przedmiotu,
orzecznictwo i inne materialy. W sposéb zwyczajowo przyjety dla tego typu monografii
zrodta prawa podzielone zostaly na akty prawa miedzynarodowego i unijnego, akty prawa
polskiego oraz zagraniczne akty prawa.

Formutujac wnioski koricowe Autor dzieli je na wnioski de lege lata oraz wnioski de lege
ferenda. Z wiekszoscig tych wnioskow nalezy sie zgodzi¢. Na szczegdlng akceptacje zastuguje
postulat doprecyzowywania zakresu znaczeniowego poje¢ waznych dla spojnosci systemu
prawa finansowego w Polsce, takich jak np. pojecie niepodatkowych naleznoéci budzetowych.
Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, ze Autor osiagnal postawione cele badawcze, zweryfikowat
wszystkie hipotezy i wyprowadzil postulaty zmian o charakterze systemowym i dogma-
tycznym. Recenzowana monografia stanowi cenng pozycje nie tylko dla teoretykdéw prawa,
lecz takze praktykow oraz studentéw i wszystkich zainteresowanych tematyka finansow
publicznych, a zwlaszcza dochodéw budzetu panstwa.
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Sprawozdanie z Europejskiego Dnia Prawnika
zorganizowanego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Szczecinskiego 25 pazdziernika 2023 roku

Europejski Dzien Prawnika to coroczne wydarzenie majace na celu promocje zawodu praw-
nika i podkreslenie jego roli w spoteczenstwie. Wydarzenie odbylo si¢ 25 pazdziernika
2023 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego i zgromadzito
przedstawicieli wydziatu, studentéw oraz gosci ze srodowiska prawniczego oraz uczniow
szkot ponadpodstawowych.

Spotkanie rozpoczelo si¢ od uroczystego powitania uczestnikow przez organizatoréw oraz
przedstawicieli lokalnych wtadz. Nastepnie odbyta sie seria prelekeji i paneli dyskusyjnych
pos$wieconych réznorodnym tematom z zakresu prawa.

Jednym z paneli dyskusyjnych byta sesja pt. ,Prawo a sztuka / sztuka a prawo”. W trakcie
tego panelu doszto do interesujacej dyskusji pomiedzy prawnikami a artystami na temat
prawa autorskiego. Nad moderowaniem dyskusji czuwat dr Marcin Jan Stepien, prawnik oraz
historyk sztuki, specjalizujacy si¢ w prawie autorskim. Gos¢mi uczestniczgcymi w panelu byli:
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— dr hab. Monika Szpener - artystka, rzezbiarka i pracownik naukowo-dydaktyczny Za-
chodniopomorskiego Uniwersytetu Technologicznego w Szczecinie; autorka rzezb mo-
numentalnych, prac typu site-specific oraz re-design, interdyscyplinarnych instalacji
oraz dzialan przestrzennych;

— Daniela Gendaj - przedstawicielka Galerii 111, czyli zatozonej w Szczecinie w 2006 roku
galerii sztuki wspolczesnej, w ktorej cyklicznie prezentowane s dzieta artystéw polskich
i zagranicznych;

— Lucas Lucaprio - malarz, plakacista, kurator wystaw i inicjator zycia kulturalnego Szcze-
cina, autor corocznych lokalnych wernisazy w stylu Royal Ascot. Wystawa prac artysty
towarzyszyla dyskusji.

Podczas dyskusji odpowiedziano m.in. na pytania o to, czy prawo autorskie rzeczywiscie
stuzy tworcom, czy jego uregulowania pozostaja adekwatne do wyzwan sztuki wspolczesnej
i jakie oczekiwania wzgledem prawa autorskiego majg wspolczesni tworcy. Artystom opo-
wiadali si¢ szczegolnie za ochrong swojej twdrczosci i dochodzeniem swoich praw, natomiast
prawnicy podkreslali koniecznos¢ znalezienia réownowagi migdzy ochrona praw autorskich
a swoboda dostepu do dziel kultury. Dyskusja byla bardzo emocjonujaca i wskazala na ko-
niecznos¢ dialogu miedzy tymi dwoma grupami zawodowymi.

Europejski Dzient Prawnika na Wydziale Prawa i Administracji mial réwniez za zadanie
poglebi¢ wiedze studentdw na temat réznych aspektéw prawa, m.in. dotyczacych stuzb mun-
durowych (CBA), kontrolnych (NIK) oraz organéw administracji rzagdowej (ITD). W zwiazku
z powyzszym miala miejsce debata zatytutowana ,,Czy Putin poniesie odpowiedzialno$¢?”,
prowadzona przez mgr Karoling Stotwinska oraz mgra Dariusza Zagrodzkiego. Z udzialem
studentéw wydzialu i uczniéw szkét licealnych udalo si¢ poruszy¢ wiele istotnych kwestii
zwigzanych z migdzynarodowym prawem i mozliwymi konsekwencjami dziatan Wiadimira
Putina na terenie Ukrainy. Uczestnicy zostali podzieleni na dwie grupy, z ktérych jedna
przedstawiala argumenty za tym, ze Putin powinien ponie$¢ odpowiedzialnos¢, a druga
argumentujaca teze, Ze Putin nie poniesie jednak odpowiedzialnosci za napas¢ na teryto-
rium Ukrainy. Pozwolilo to uczestnikom lepiej zrozumie¢ zlozonos¢ sytuacji oraz wyzwania
zwigzane z egzekwowaniem prawa na arenie miedzynarodowej, szczegdlnie w kontekscie
tego, czy sadzi¢ moze w tej sprawie Miedzynarodowy Trybunal Karny w Hadze. Nie udato si¢
uzyskac jednoznacznej odpowiedzi na gtéwne pytanie dyskusji, jednak mozliwos¢ spojrzenia
na temat z wielu punktéw widzenia pozwolita kazdemu uczestnikowi na sformutowanie
wlasnej odpowiedzi.

Kolejna czg¢s¢ poswiecona byla roli i specyfiki pracy kontrolera NIK i nosila tytul ,,Dla-
czego warto by¢ kontrolerem NIK?”. Przedstawicielka Najwyzszej Izby Kontroli Anna Dejk-
-Chojnacka odkreslita waznos¢ roli kontrolera w monitorowaniu wydatkéw publicznych
i zapewnianiu transparentno$ci dzialann administracji publicznej. Opowiadajac o swoim
zawodzie, przedstawila plusy i minusy zwigzane z zajmowanym przez nig stanowiskiem,
opowiedziala, jak wygladata droga jej kariery, a takze jakie wymagania trzeba spelni¢, aby
ubiegad si¢ o stanowisko kontrolera NIK. Prelegentka méwita przede wszystkim o satysfakeji
plynacej z przyczyniania si¢ do poprawy efektywnosci dziatania instytucji publicznych oraz
mozliwosci zajmowania si¢ wieloma sektorami dziatania panstwa.
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W kolejnej czesci panelu glos zabrata Longina Kaczmarek, Miejski Rzecznik Konsumentéw,
prezentujac temat ,,Ciekawie o sprawach konsumenckich”. Prelegentka przedstawita fascy-
nujace przypadki z praktyki, zwracajac uwage na prawa konsumentow i na to, jak wazne jest
$wiadome wykorzystywanie tych praw. Uczestnicy spotkania otrzymali praktyczne wska-
z6wki, jak skutecznie chroni¢ swoje prawa jako konsument oraz o tym, czego wymaga si¢
od potencjalnego kandydata na to stanowisko Miejskiego Rzecznika Konsumentéw. Marcin
Podlewski, cztonek Centralnego Biura Antykorupcyjnego, przedstawit z kolei prelekcje na
temat ,,Jak ustawia si¢ przetargi w Polsce — czyli o przestepstwach z art. 305 kk w $wietle
ostatniej nowelizacji Kodeksu Karnego”. Na wielu przykladach oméwil skomplikowane
kwestie zwigzane z funkcjonowaniem przetargdw w kontekscie art. 305 Kodeksu karnego,
czyli zaktoceniem przetargu publicznego. W trakcie spotkania zostaly poruszone tematy
korupcji oraz manipulacji w przetargach. Omdwione zostaly takze dzialania podejmowane
w celu zwalczania tego zjawiska.

Ostatnia cze¢$¢ panelu byla poswiecona Wojewodzkiemu Inspektoratowi Transportu
Drogowego, podstawom jego dziatania, zadaniom i celom. Uczestnicy dowiedzieli sig, jakie
wyzwania stojg przed Inspektoratem w zakresie bezpieczenstwa ruchu drogowego i jakie
srodki s3 podejmowane w przypadku problemow, z jakimi Wojewodzki Inspektorat Trans-
portu Drogowego ma najczesciej do czynienia.

W trakcie tego wyjatkowego dnia odbyly sie réwniez spotkania z zaproszonymi przed-
stawicielami zawodu dziennikarzy oraz podcasteréw. Gos¢mi byli:

— redaktor Adam Zadworny - dziennikarz wspotpracujacy z ,,Gazeta Wyborczg” od mo-
mentu jej powstania, zalozyciel szczeciniskiej Federacji Mlodziezy Walczacej, autor ksia-
zek o udziale polskich sit zbrojnych podczas II wojny $§wiatowej w Zatoce Perskiej;

— redaktor Ewa Ornacka - ktéra wspotpracowata przy tworzeniu serialu ,,Skazana”

— Monika Prze$lakowska — prowadzaca podcast , Kryminalne Historie™

— Damian Banas - tworca podcastu ,,STREFA MROKU”.

Podczas spotkania redaktor Adam Zadworny zaznaczyl, ze piszgc artykul o danej osobie,
nie mozna postugiwacé sie imieniem i nazwiskiem owej osoby, ale nalezy uzy¢ wylacznie jej
inicjatéw. Dziennikarz opowiadat o definicji tajemnicy dziennikarskiej oraz wyjasnit, czym
jest autoryzacja. Polega ona na tym, ze rozmdwca ma prawo skontrolowac, czy dziennikarz
zapisal wypowiedziane przez niego stowa, tak jakby Zyczyla sobie tego osoba udzielajaca
wywiadu. Nastepnie redaktor Ewa Ornacka przyblizyla uczestnikom panelu aspekty swojej
pracy, a podcasterzy Monika Przeslakowska oraz Damian Banas podzielili si¢ swoja pasja
do historii kryminalnych i opowiedzieli o wyzwaniach, z jakimi spotykaja si¢ w swojej
dzialalno$ci. Pod koniec odbyla si¢ dyskusja, podczas ktérej padlo wiele ciekawych pytan
zaréwno od studentdw, jak i goéci z zaproszonych szkdt ponadpodstawowych. Tworcy opo-
wiedzieli o tym, jak widza swoja branze w przysztoéci oraz o zarobkach, na jakie mozna
liczy¢, wykonujac 6w zawod.

Jednym punktéw programu Europejskiego Dnia Prawnika byta prezentacja potencjalnych
przysztych pracodawcow. Wsrdd nich znalezli si¢ przedstawiciele Izby Celno-Skarbowej,
Stuzby Wieziennej, Powiatowego Urzedu Pracy oraz Policji. Studenci i przyszli prawnicy czy
tez administratywisci mogli zapoznac si¢ z mozliwosciami zatrudnienia w tych instytucjach
oraz nawigza¢ kontakty z osobami z branzy.
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Uczestnicy Europejskiego Dnia Prawnika mieli takze okazje uczestniczy¢ w warsztatach,
seminariach i konsultacjach prowadzonych przez doswiadczonych prawnikow i ekspertéw
z rdznych dziedzin prawa. Spotkania te byly nie tylko cennym zrédlem wiedzy, lecz takze
okazja do nawigzania kontaktoéw i zdobycia wskazdwek od profesjonalistow.

Europejski Dzienn Prawnika byt §wietng okazja do podkreslenia roli prawnikéw w spote-
czenstwie oraz do nawiazywania nowych kontaktéw zawodowych. Wydarzenie przyciagnelo
wielu przedstawicieli Srodowiska prawniczego, ktorzy wzieli udzial w interesujgcych dysku-
sjach i prelekcjach, a takze mieli okazje podzieli¢ si¢ swoja wiedza i do§wiadczeniem z innymi
uczestnikami. Bogactwo tematéw poruszonych podczas paneli dyskusyjnych pokazalo, ze
rola prawnikow jest nie tylko kluczowa w spoleczenstwie, lecz takze dynamicznie ewoluuje,
adaptujac sie do wspotczesnych wyzwan.

CYTOWANIE

Dominika Kliber, Elzbieta Nowacka, Karolina Piesla, Tomasz Kowalski, Sprawozdanie z Europejskiego
Dnia Prawnika zorganizowanego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciriskiego
25 pazdziernika 2023 roku, Studia Administracyjne 1(19)/2024, 79-82, DOI: 10.18276/sa.2024.19-07.
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Sprawozdanie z Dni Nauki na kierunku administracja
na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego

W dniach 28-30 czerwca 2023 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Szczecinskiego odbyly si¢ Dni Nauki na kierunku administracja. Celem trzydniowego wyda-
rzenia bylo przyblizenie tresci prac dyplomowych studentéw kierunku administracja Ii Il stop-
nia oraz zdobycie wiedzy i umiejetnoéci w trakcie zorganizowanych kurséw szkoleniowych.

Dni Nauki sktadaly sie z czterech czesci. Podczas pierwszej czesci wydarzenia, ktéra odbyta
sie 28 czerwca 2023 roku, przeprowadzono kwerende w Ksigznicy Pomorskiej im. Stanistawa
Staszica w Szczecinie majacg na celu odkrycie skarbéw nauki mieszczacych si¢ w tej reno-
mowanej instytucji. Druga i trzecia cz¢$¢ wydarzenia odbyta si¢ w 29 czerwca 2023 roku.
W tym dniu miato miejsce szkolenie ,,Praca z dokumentami w serwisie LEX”. Ogloszono
takze wyniki ,, Konkursu na najlepsza prezentacje pracy dyplomowej dla studentow Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego kierunku administracja”, w ktérym
wziety udziat studentki studiow I stopnia i IT stopnia. W czasie czwartej cze$ci Dni Nauki,
30 czerwca 2023 roku, zorganizowano kurs e-learningowy pt. ,,Obstuga Systemu Informacji
Prawnej Legalis”. Szkolenie zostalo przeprowadzone w czytelni multimedialnej znajdujacej
sie w Bibliotece WPiA US im. Prof. Stanistawa Czepity.

Wiyniki rozstrzygniecia ww. konkursu oglosita pani dr hab. Matgorzata Ofiarska, prof.
US. Przygotowane prezentacje prac dyplomowych ocenili cztonkowie Zespotu kierunku
administracja. Pierwsze miejsce przyznano pani Alicji Ciezkiej za prezentacje pracy dy-
plomowej dotyczacej ,,Przeciwdzialania dyskryminacji i mobbingowi w urz¢dach miast na
prawach powiatu w wojewddztwie zachodniopomorskim”. Drugie miejsce otrzymala pani
Katarzyna Zurowska, ktérej prezentacja obejmowala temat ,Mediacja w postepowaniu
administracyjnym”. Trzecie miejsce przyznano pani Karolinie Piesli za prezentacje pracy
dyplomowej dotyczacej ,,Ewolucji struktury administracji celnej w Polsce w latach 1989-2022”.
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Wyrdznienie otrzymala pani Daria Trzciniecka, ktdra w swojej prezentacji przyblizyla temat
»Nadzor i kontrola Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie nad dzialalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego w wojewddztwie zachodniopomorskim”.

Praca dyplomowa pani Alicji Ci¢zkiej dotyczyla ,,Przeciwdziatania dyskryminacji i mob-
bingowi w urzedach miast na prawach powiatu w wojewddztwie zachodniopomorskim™.
Dyskryminacja i mobbing sa problemami spotecznymi, ktére dotykaja wielu obszaréw zycia,
w tym réwniez srodowiska pracy. Wzrost swiadomosci spofecznej na temat praw jednostki
i réwnego traktowania stwarza potrzebe przeciwdziatania tym negatywnym zjawiskom
w miejscach zatrudnienia. Jednym z takich miejsc sg urzedy miast na prawach powiatu,
ktére pelnig istotng funkcje w zarzadzaniu i §wiadczeniu ustug publicznych na obszarze
wojewddztwa zachodniopomorskiego. Przyczyny mobbingu i dyskryminacji sg ztozone
iréznorodne. Wynikajg one z wielu czynnikéw, takich jak napigcia interpersonalne, zazdros¢,
rywalizacja, niezadowolenie z pracy, konflikty w miejscu pracy itp. Istotne jest zrozumienie
tych czynnikéw, aby skutecznie przeciwdziata¢ mobbingowi i dyskryminacji oraz tworzy¢
zdrowe i bezpieczne $rodowisko pracy.

Gléwnym celem badawczym pracy byla analiza i ocena rozwigzan prawnych regulujacych
standardy ochrony prawnej przed mobbingiem i dyskryminacja w srodowisku pracy. Do-
datkowym celem badawczym byta analiza zasad i procedur przeciwdziatania mobbingowi
i dyskryminacji w urzedach miast na prawach powiatu w wojewddztwie zachodniopomor-
skim, a takze ocena skutkéw ich stosowania. Teza wyjsciowa badan dotyczyta stwierdzenia, ze
przyjete przez prawodawce rozwiazania prawne zapobiegajace mobbingowi i dyskryminacji
w $rodowisku pracy sa niespojne i nie w pelni skutecznie chronig pracownikéw samorza-
dowych przed takimi zachowaniami w trakcie wykonywania pracy. Celowi pracy zostaly
podporzadkowane budowa pracy i stosowane metody badawcze.

Przeprowadzona w pracy analiza materialu normatywnego, stanowiska doktryny oraz
orzecznictwa umozliwita sformutowanie wielu wnioskdéw ogélnych oraz szczegélowych,
przedstawianych przy omawianiu poszczegdlnych zagadnien. Ustalenia dokonane w pracy
udowodnily przyjeta teze. W szczegdlnosci za niewystarczajace mozna uzna¢ dzialania usta-
wodawcy w celu stworzenia regulacji prawnych umozliwiajacych skuteczne podejmowanie
dzialan przeciwko mobbingowi. Do$¢ rozbudowane przestanki mobbingu cechuja sie niedo-
okreslonym charakterem, co utrudnia ich wiasciwe zdefiniowanie. Rozwigzania ustawowe
dotyczace mobbingu i procedury antymobbingowe nie s ze sobg zsynchronizowane. Ustawa
z 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzadowych' nie zawiera rozwigzan prawnych
dotyczacych ochrony prawnej przed mobbingiem i dyskryminacji tej kategorii pracownikéw,
lecz w sprawach nieuregulowanych w tej ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy
226 czerwca 1974 roku Kodeks pracy’. Sprawia to, ze procedury antymobbingowe przyjmo-
wane przez poszczegolnych pracodawcdéw moga zapewniac roézny poziom ochrony prawnej
pracownikéw samorzadowych.

1 Ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 530).
2 Ustawa z 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1510 z pdzn. zm.).
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Dyskryminacja i mobbing stanowia aktualne problemy w miejscu pracy, ktére negatyw-
nie wplywaja na pracownikow, ich samopoczucie i efektywnos¢ pracy. Powodujg powazne
dla nich nastepstwa spoleczne i zyciowe, jak np. ponizenie, o$mieszenie, izolacje czy nawet
eliminacje z zespolu. Istnieje zatem potrzeba podjecia dziatan zaréwno na poziomie indywi-
dualnym, jak i instytucjonalnym, aby stworzy¢ srodowisko pracy wolne od niedozwolonych
patologicznych zachowan.

Dokonana w pracy analiza rozwigzan prawnych regulujacych przeciwdzialanie dyskry-
minacji i mobbingowi w $rodowisku pracy doprowadzita do wniosku, Ze pozytywnie nalezy
oceni¢ dazenia ustawodawcy do przyjmowania rozwigzan prawnych w coraz szerszym za-
kresie chronigcych stabsza strone stosunku pracy (pracownika). Taki skutek nalezy przypisa¢
zmianom katalogu przestanek uzasadniajacych dyskryminacje i w konsekwencji utatwieniu
pracownikowi dochodzenia roszczen z tytulu dyskryminacji. Rozszerzony zostat réwniez
zakres przepisu dotyczacego odszkodowania dochodzonego od pracodawcy przez pracownika,
ktéry doznal mobbingu lub wskutek mobbingu rozwigzat umowe o prace.

Pani Katarzyna Zurowska w swojej prezentacji przyblizyta temat ,,Mediacja w postepowaniu
administracyjnym”. Jednym z aktualnych probleméw administracji publicznej jest poszu-
kiwanie nowych narzedzi (metod) dzialania administracji publicznej majacych na celu
usprawnienie jej funkcjonowania. W efekcie takich poszukiwan administracja coraz czeéciej
przejmuje metody charakterystyczne dla sektora prywatnego, ktére umozliwiaja uzyskanie
konsensusu w rozstrzyganiu sporéw administracyjnych i zblizaja administracje do spote-
czenstwa. Przejawem ewolucji prawa i postepowania administracyjnego i pojawiania si¢
w nim nowych tendencji s3 mediacja oraz inne pozasagdowe metody rozwigzywania sporéw
Znaczenie mediacji, ktéra sprzyja zblizeniu administracji do jednostki i wpisuje si¢ w nowe
trendy postepowania przed organami administracji publicznej, zadecydowalo o wyborze
takiego tematu badawczego pracy dyplomowe;j.

Gléwnym celem badawczym pracy byla analiza i ocena rozwigzan prawnych regulujacych
instytucje mediacji w postepowaniu administracyjnym (tj. przedsagdowym), postrzegana jako
alternatywa dla sadowego rozstrzygniecia sporu miedzy administracjg a jednostka. Celowi
pracy zostaly podporzadkowane budowa pracy i stosowane metody badawcze. Ustalenia
dokonane w pracy udowadniajg postawiona teze, ze przyjete rozwigzania prawne regulujace
model mediacji w postepowaniu administracyjnym umozliwiajg — przy udziale bezstronnego
i neutralnego podmiotu - zalatwienie sprawy nie tylko z aktywnym, ale takze i partycypa-
cyjnym udzialem stron postepowania.

Mediacja stanowi jedng z metod alternatywnego wobec sadowego rozstrzygania sporéw.
Whpisuje sie w koncepcje polubownego zalatwiania spraw administracyjnych, ktéra stanowi
zasade ogolna postepowania administracyjnego. Wynikajaca z art. 14 ustawy z 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego’ zasada polubownego rozstrzygania kwestii
spornych zobowigzuje organy administracji publicznej do podejmowania wszystkich, uza-
sadnionych na danym etapie postepowania, czynnosci umozliwiajacych przeprowadzenie
mediacji lub zawarcie ugody. Obowiazkiem tym objeto udzielanie wyjasnien o mozliwoséciach
i korzysciach polubownego zalatwienia sprawy.

3 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775 z pdzn. zm.).
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Mediacja administracyjna dopuszczalna jest zardwno miedzy stronami postepowania, jak
i miedzy stronami postepowania a organem administracji publicznej, prowadzacym poste-
powanie. Moze by¢ przeprowadzona na kazdym etapie postepowania administracyjnego, tj.
zaréwno przed organem pierwszej, jak i drugiej instancji, az do wydania ostatecznej decyzji
administracyjnej.

Od strony postepowania zalezy wybor sposobu rozwigzania sporu. Mediacja moze by¢
zainicjowana przez organ zaréwno z urzedu, jak i na wniosek strony. Wniosek o przeprowa-
dzenie mediacji moze zosta¢ ztozony w dowolnej formie, umozliwiajacej jego utrwalenie (na
pismie, do protokotu, droga elektroniczng), i nie wymaga on uzasadnienia. Ponadto strona
zainteresowana wszczeciem mediacji moze we wniosku zaproponowaé mediatora. Mediacja
jest konstrukcja, ktéra moze poprzedzaé zalatwienie sprawy tak w formie ugody administra-
cyjnej, jak i decyzji administracyjnej. Moze by¢ przeprowadzona w kazdym przypadku, o ile
charakter sprawy na to pozwala, co oznacza, ze w praktyce moze by¢ szeroko wykorzystywana.

Istota dotyczaca przeprowadzenia postepowania mediacyjnego jest odmienna od typowego
postepowania administracyjnego. Jego cecha nie jest ukierunkowanie na wtadcze rozstrzy-
gniecie sprawy przez organ administracji publicznej, lecz na rozwigzanie sprawy z udzialem
stron. Mediacja to polubowna metoda rozwiazywania sporéw, w ramach ktérej uczestnicy,
z udzialem i pomoca neutralnej i bezstronnej osoby trzeciej (mediatora), wspotpracuja nad
zblizeniem w swoich stanowisk w zakresie zardwno kwestii faktycznych, jak i prawnych.

Co do zasady przebieg postepowania mediacyjnego nie zostal sformalizowany przez
ustawodawce. W praktyce stanowi zespdt czynnoéci podejmowanych przez strony poste-
powania, mediatora i organ prowadzacy postepowanie, ktéry moze réwniez wystepowac
w charakterze uczestnika mediacji. Czynnosci stron postepowania sa podejmowane w dro-
dze sktadanych oswiadczen woli. W szczegolnosci w tej formie wyrazaja zgode na przepro-
wadzenie mediacji. Do mediatora nalezy prowadzenie mediacji, sporzadzenie protokotu
przebiegu mediacji i przedlozenie go organowi administracji publicznej w celu wlaczenia
do akt sprawy, a takze doreczenie jego odpisu uczestnikom mediacji.

Ustawowe rozwigzania dotyczace mediacji w postepowaniu administracyjnym mozna
uznaé za nowatorskie. Wprowadzenie z dniem 1 czerwca 2017 roku do kodeksu postepo-
wania administracyjnego instytucji mediacji nalezy oceni¢ pozytywnie. Wykorzystywanie
w praktyce instytucji mediacji o ustawowo okreslonych jej elementach konstrukcyjnych moze
przyczyni¢ sie do ,,bardziej partnerskiego podejscia administracji do obywateli” i zapewni¢
partycypacje ,,spoleczenstwa we wladztwie administracyjnym”. Takie cele przy$wiecaly usta-
wodawcy, wprowadzajacemu te instytucje do kodeksu. Mediacja stanowi novum w polskiej re-
gulacji postepowania administracyjnego. Wprawdzie instytucja ta funkcjonowata od 1 stycznia
2004 roku w postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ale charakter jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego, w ktérym strony pozostaja wobec organu administracji
w stosunku podrzednosci, wymagal stworzenia przepiséw dostosowanych do jego specyfiki.

Wprowadzenie instytucji mediacji do postepowania administracyjnego harmonizuje z daze-
niem do ksztaltowania stosunku administracyjnego na zasadach zyczliwosci i otwarcia. Sprzyja
wzbudzaniu zaufania jednostek do organéw wladzy publicznej i tym samym zapewnia realizacje
jednej z najwazniejszych zasad ogolnych postepowania administracyjnego — zasady zaufania.
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Pani Karolina Piesla w swojej prezentacji pracy dyplomowej przedstawita zarys ,,Ewolucji
struktury administracji celnej w Polsce w latach 1989-2022”. Jednym z aktualnych probleméw
administracji publicznej jest jej szeroko pojeta modernizacja rozumiana jako osiaggniecie sta-
nu, w ktérym administracja postrzegana jest jako nowoczesna, wyspecjalizowana i skuteczna
stuzba publiczna zatrudniajaca kompetentnych (profesjonalnych) pracownikéw. Elementem
modernizacji administracji publicznej sg zachodzace zmiany podmiotowe w obszarze tej
administracji. Gléwnym celem badawczym pracy byla analiza i ocena rozwigzan prawnych
regulujacych strukture administracji celnej w Polsce, obowiazujacych w latach 1989-2022.

Teza wyjsciowa badan bylo stwierdzenie, ze ustawodawca poszukujac optymalnego modelu
administracji celnej, doprowadzil nie tylko do ewolucji pozycji prawnej tej administracji,
lecz takze do jej wzmocnienia. Procesu tego nie mozna uzna¢ za zakonczony i wskaza¢
mozna rozwiazania prawne wymagajace zmiany. Ustalenia dokonane w pracy udowodnity
przyjeta teze.

Ustawodawca w kilku etapach przyjmowat rozwigzania prawne majace na celu dosko-
nalenie pozycji prawnej administracji celnej w Polsce. Administracja celna rozwijala si¢
w etapowo (ewolucyjnie), zmianie ulegaly jej struktura, zadania oraz kompetencje. Ewolucja
statusu prawnego administracji celnej zwigzany jest z przeobrazeniami panstwa, wynika
z nich i stale im towarzyszy.

Wspolczes$nie administracja celna ma do spelnienia znacznie liczniejsze i bardziej rozno-
rodne zadania niz dotychczas. Niektore z rozwigzan prawnych (przede wszystkim dotyczace
zadan i kompetencji) byly determinowane koniecznos$cig dostosowania rozwigzan prawnych
do rozwiazan istniejacych w Unii Europejskiej (aczkolwiek w Unii Europejskiej nie istnieja
wspolne uregulowania dotyczace organizacji administracji celnej panstw czltonkowskich).
W zwiazku z przystagpieniem Polski do Unii Europejskiej potrzeba sprawowania przez polska
administracj¢ celng odpowiedzialno$ci za kontrole zewnetrznej granicy Unii Europejskiej
sprawila, ze niezbedne stalo sie jej unowoczesnianie i poprawa jakosci funkcjonowania.
Zalozenie to leglo u podstaw reorganizacji administracji celnej i wprowadzenia szczebla
posredniego administracji celnej, tj. izb celnych, co nalezy oceni¢ pozytywnie.

W 2017 roku powolano Krajowa Administracje Skarbowa”, ktora zostata uksztattowana
z zespolenia kontroli podatkowej, administracji skarbowej oraz Stuzby Celnej. Za zasad-
ne (stuszne) nalezy uzna¢ utworzenie w ramach KAS Stuzby Celno-Skarbowej, majac na
uwadze szeroki zakres zadan powierzonych jej do realizacji. Krytycznie natomiast trzeba
oceni¢ niektore rozwigzania prawne okreslajace pozycje prawng Stuzby Celno-Skarbowej.
Ustawodawca nie wskazal celu utworzenia i funkcjonowania tej formacji, jak to ma miejsce
w przypadku ustaw regulujacych funkcjonowanie innych formacji, np. Policji czy Strazy
Granicznej, ktore jasno wyszczegolniaja cel ich powotania.

Na organizacje¢ Stuzby Celno-Skarbowej wywarlo wplyw utworzenie urzedéw celno-
-skarbowych jako nowych jednostek organizacyjnych KAS. Spowodowalo to likwidacje
kontroli skarbowej, czyli zniesienie Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej i dyrektorow
urzedow kontroli skarbowej oraz dotychczasowej Stuzby Celnej. Zniesiono urzedy celne
wraz z podleglymi oddzialami celnym. Dyrektorowi izby skarbowej przyznano uprawnienia

4 Dalej jako: KAS.
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dotyczace wykonywania zadan w zakresie organizacji urzedu celno-skarbowego. W rezul-
tacie zostato utworzonych 16 urzedéw celno-skarbowych wraz z podlegtymi im oddziatami
celnymi. Ustawodawca nie okreslil natomiast wyraznie struktury organizacyjne;j tej stuzby.
Nie ustalit takze, w jakich jednostkach organizacyjnych powinni by¢ zatrudnieni funk-
cjonariusze. Funkcjonariusze Stuzby Celno-Skarbowej pozostaja w stosunku stuzbowym,
natomiast ustawodawca nie wskazuje organéw, ktérym podlegaja funkcjonariusze Stuzby
Celno-Skarbowej, realizujac swoje zadania (jedynie ustala wlasciwos¢ organu w sprawach
zatrudnienia i pracowniczych). Funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej zatrudniony jest na
podstawie stosunku o charakterze administracyjnoprawnym. Jego status prawny wyznaczaja
w szczegdlnoséci jego uprawnienia, obowiazki oraz zadania. Uprawnienia funkcjonariusza
Stuzby Celno-Skarbowej m.in. umozliwiaja mu uzyskanie wiekszych zasobéw finansowych
lub wiazg si¢ z otrzymaniem prawa do konkretnych swiadczen. Do podstawowych obowigz-
kow funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej nalezy zaliczy¢: realizacje obowigzkow wyni-
kajacych z tresci roty §lubowania, rzetelne i terminowe wykonywanie powierzonych zadan,
racjonalne gospodarowanie §rodkami publicznymi, podnoszenie kwalifikacji zawodowych,
godne zachowywanie si¢ w ramach stuzby oraz poza nia.

Ustawodawca nie ustala w sposéb wyrazny konkretnego zakresu zadan przekazanych
do realizacji, adekwatnego do charakteru Stuzby Celno-Skarbowej. Nie dos¢ precyzyjnie
rozgranicza realizowane zadania przez funkcjonariuszy i przez pracownikéw cywilnych
KAS oraz zwigzane z tym uprawnienia, co w praktyce ma istotne znaczenie np. przy spra-
wowaniu kontroli celno-skarbowej w zakresie przestrzegania przepiséw prawa celnego oraz
innych przepiséw zwigzanych z obrotem towarowym z panstwami trzecimi, realizowanej
w urzedach celno-skarbowych.

Ustawodawca wprawdzie szczegoétowo uregulowal zasady przyjmowania do stuzbyiinne
kwestie dotyczace stuzby (stopnie stuzbowe, zasady wynagradzania, prawa i obowigzki
funkcjonariuszy oraz ich odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarng), ale niektére rozwigzania moga
budzi¢ watpliwo$ci. Miedzy innymi regulujac obowigzek sktadania o§wiadczen majatkowych,
uzyt sformutowania ,Niebedacy funkcjonariuszem dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej,
dyrektor izby administracji skarbowej, naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu
celno-skarbowego, dyrektor Szkoly oraz ich zastepcy”. W rezultacie pojawia sie pytanie,
czy funkcjonariuszem nie jest tylko dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, a funkcjona-
riuszem jest np. Dyrektor Krajowej Szkoty Skarbowosci. Nie ulega watpliwosci, ze przyjete
rozwigzania okreslajace wspolczesnie strukture administracji celnej w Polsce wymagaja
dalszego doskonalenia.

Praca dyplomowa pani Darii Trzcinieckiej dotyczyla ,,Nadzoru i kontroli Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Szczecinie nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego
w wojewddztwie zachodniopomorskim”. Jednym z wazniejszych probleméw badawczych
administracji publicznej jest instytucjonalny ksztalt nadzoru nad samorzgdem terytorialnym.
Reaktywowany w 1990 roku samorzad terytorialny, poczatkowo jedynie na poziomie gminy,
a nastepnie w 1998 roku rozbudowany o samorzad powiatowy i samorzad wojewodztwa
zostal poddany nadzorowi Prezesa Rady Ministréw, wojewodéw i w zakresie spraw — po-
czatkowo — budzetowych (nastepnie spraw finansowych) regionalnych izb obrachunkowych.
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Charakterystycznym i nowym elementem instytucji tego nadzoru staly si¢ regionalne izby
obrachunkowe, ktorych zalozenia i gtéwne cechy byly formulowane na etapie uchwalania
pierwszej ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie: ustawy o samorzadzie gminnym).
Wyjatkowa pozycja prawna takiego wyspecjalizowanego, wzglednie niezaleznego organu nad-
zoru nad samorzadem terytorialnym zadecydowala o wyborze takiego tematu badawczego.

Gléwnym celem badawczym pracy bylta analiza i ocena rozwigzan prawnych regulujacych
nadzér i kontrole regionalnej izby obrachunkowej nad dzialalnos$cig jednostek samorzadu
terytorialnego. Teze wyjéciowa badan stanowilo stwierdzenie, ze przyjete gwarancje kon-
stytucyjne i rozwigzania ustawowe okreslajace status prawny, organizacje i zasady funk-
cjonowania regionalnych izb obrachunkowych oraz instytucj¢ nadzoru nad samorzadem
terytorialnym umozliwiajg izbom wykonywanie natozonych na izby zadan i kompetencji
zgodnie z fundamentalnymi celami i zasadami ustroju terytorialnego panstwa. Celowi pracy
zostaly podporzadkowane budowa pracy i stosowane metody badawcze. Ustalenia dokonane
w pracy potwierdzily przyjeta teze.

Regionalne izby obrachunkowe poczatkowo zostaly powotane jako rzagdowo-samorzado-
wy organ nadzoru, do kontroli gospodarki finansowej gmin, zwiazkéw miedzygminnych,
innych komunalnych oséb prawnych i sejmikéw samorzadowych. Aktualnie regionalne
izby obrachunkowe stanowig organ nadzoru w zakresie spraw finansowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Maja one charakter organu panstwowego, sprawujacego nadzér nad
sprawami finansowymi, pojmowanymi w szerokim zakresie. Sg organem samodzielnym
i niezaleznym od pozostatych organéw nadzoru - zaréwno od administracji rzadowej, jak
i od jednostek samorzadu terytorialnego. Mozna potraktowac je jako wyspecjalizowane
organy administracji publicznej.

Kazda z funkgji izb - nadzorcza i kontrolna — ma charakter samoistny (odrebny) i nie
powinna by¢ utozsamiana z druga. Jednoczesnie obie funkcje sa ze soba w pewien sposéb
powiazane, poniewaz podejmowanie aktow nadzorczych musi by¢ poprzedzone stosowna
kontrolg uchwal i zarzadzen wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.
Kontrola izby moze stanowi¢ funkcje samoistng lub stanowi¢ element realizowanego przez
izbe nadzoru.

Regionalne izby obrachunkowe sprawuja nadzér na podstawie kryterium legalno$ci, a tak-
ze zasady powsciagliwo$ci i proporcjonalnosci w stosowaniu srodkéw nadzoru. W pierwszej
kolejnosci stosuja $rodki naprawcze, ktore majg zapewnic cigglo$¢ podstaw planistycznych
prowadzenia gospodarki finansowej, a dopiero w dalszej kolejnosci stosuja srodki o charak-
terze represyjnym. Dodatkowo nadzér nad sprawami finansowymi wyczerpuje znamiona
cigglosci i powtarzalnosci.

Regulacje dotyczace regionalnych izb obrachunkowych w nie do$¢ szerokim zakresie
zostaly poczatkowo zawarte w ustawie z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym
(obecnie: ustawa o samorzadzie gminnym)’. Ze wzgledu na niewystarczajaco unormowany
obszar dziatania izb jako organu nadzoru nad dzialalnoécig samorzadu terytorialnego zde-
cydowano sie na uregulowanie zakresu funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych

5 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie o samorzadzie gminnym) (Dz.U. z 2023 r. poz. 40
z pozn. zm.).
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w odrebnej ustawie. W rezultacie przyjeto ustawe z 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych
izbach obrachunkowych’, ktéra uregulowata ksztalt ustrojowy regionalnych izb obrachunko-
wych. Okreslenie organu nadzoru mianem ,,izby” oznacza, ze regionalna izba obrachunkowa
ma kolegialng strukture oraz charakter nadzorczo-orzeczniczy i audytorski.

Gl6éwna strukture organizacyjng regionalnych izb obrachunkowych tworzy kolegium izby
jako organ izby, prezes izby pelniacy funkcje przewodniczacego oraz pozostali cztonkowie ko-
legium. Pozostalg cz¢s¢ struktury regionalnej izby obrachunkowej tworzg sklady orzekajace,
inspektorzy, Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, biuro oraz pracownicy izb.

Ustawodawca w ustawie o regionalnych izb obrachunkowych rozréznia i rozgranicza
sfere uprawnien nadzorczych i sfere uprawnien kontrolnych izb obrachunkowych, a takze
podmiotowy i przedmiotowy zakres kontroli i nadzoru. Funkcja kontrolna regionalnej
izby obrachunkowej jest realizowana na wielu ptaszczyznach w ramach funkcji kontrolnej
panstwa. Regionalne izby obrachunkowe kontroluja gospodarke finansowsq i zamoéwienia
publiczne: jednostek samorzadu terytorialnego, zwiagzkéw metropolitalnych, zwigzkéw
miedzygminnych, stowarzyszen gmin oraz stowarzyszen gmin i powiatéw, zwiazkéw po-
wiatéw, zwiazkow powiatowo-gminnych, stowarzyszen powiatow, samorzadowych jednostek
organizacyjnych, w tym samorzadowych oséb prawnych, innych podmiotéw, w zakresie
wykorzystywania przez nie dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego. Przeprowadzaja kontrole kompleksowe, problemowe oraz dorazne. Moga takze
przeprowadzi¢ dodatkowa kontrole, na wniosek prezesa izby, w celu skorygowania sporzg-
dzonych wnioskéw pokontrolnych.

Z punktu widzenia skutkéw prawnych (dalej idacych) istotniejsze znaczenie nalezy przy-
pisa¢ funkcji nadzorczej regionalnych izby obrachunkowych nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego. W odréznieniu jednak od nadzoru sprawowanego przez wojewode,
ktory jest organem nadzoru ogoélnego, regionalne izby obrachunkowe sprawuja nadzor je-
dynie w zakresie spraw finansowych. Przedmiot dziatalnosci nadzorczej obejmuje uchwaty
i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach
np. procedury uchwalania budzetu, budzetu i jego zmian, zasad i zakresu przyznawania
dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, absolutorium, wieloletniej prognozy
finansowej. Katalog podmiotéw poddanych nadzorowi izby obejmuje wszystkie odmiany
struktur samorzadu terytorialnego. Co wigcej, ujeto w nim takze podmioty spoza ram sa-
morzadu terytorialnego, jezeli korzystaja one z dotacji przyznawanych z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Za swoiste uzupelnienie podejmowanych przez regionalne izby
obrachunkowe czynnosci nadzorczych mozna uznac ich dziatalno$¢ opiniodawcza. Spetnia
ona kryteria §rodka nadzoru o charakterze prewencyjnym i jest jednoczes$nie swego rodzaju
forma wykonywania przez nie kontroli. Regionalne izby obrachunkowe, dopelniajac realizo-
wane zadania w zakresie nadzoru i kontroli (ktére sg dominujace), prowadzg takze dziatalnos¢
informacyjng, instruktazowg oraz szkoleniowg w zakresie objetym nadzorem i kontrola.

Kontrole i nadzdr regionalnych izb obrachunkowych (w tym Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Szczecinie) nalezy oceni¢ pozytywnie. Nadzor ten przyczynia sie do podniesienia
jakos$ci uchwal i zarzadzen wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego

6 Ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1325).
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w sprawach finansowych. Jest to szczegdlnie widoczne, gdy poréwna si¢ uchwaly gmin podjete
na poczatku lat 90. ubiegtego wieku z uchwatami podejmowanymi w analizowanym okresie
(2019-2022). Pozytywnie rowniez wypada ocena dzialalnoéci kontrolnej regionalnych izb
obrachunkowych. Wyniki kontroli w wielu przypadkach prowadza do korygowania blednej
praktyki organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Pani Patrycja Sawicka, studentka studiow II stopnia, zajeta pierwsze miejsce za prezentacje
pracy dyplomowej dotyczacej ,,Procedury budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego
na przyktadzie Gminy Miasto Szczecin”. Praca miala na celu przedstawienie procedury
budzetowej w jednostkach samorzadu terytorialnego, dalej JST, z zawezeniem obszaru
prowadzonych badan do rozwigzan prawnych dotyczacych gminy jako podstawowej JST.

O doniostosci analizowanych w pracy zagadnien §wiadczy to, ze wspolczesnie istnienie
samorzadu terytorialnego stanowi istotng ceche¢ ustroju wladzy lokalnej panstw demokra-
tycznych. W polskim systemie prawnym regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego
mogly pojawi¢ si¢ dopiero po wprowadzeniu odpowiednich ustrojowych podstaw prawnych.
Instytucja samorzadu terytorialnego po II wojnie $wiatowej i po wielu latach funkcjono-
wania rad narodowych zostata przywrécona nowelg konstytucyjng z 8 marca 1990 roku’,
pézniej za$ ujeta w Malej Konstytucji z 1992 roku’, ktére w poczatkowym okresie istnienia
III Rzeczypospolitej Polskiej stanowily podstawe i aksjologiczny impuls we wprowadzeniu
ustawowych regulacji ustroju samorzadowego. Przywrdcenie samorzadu terytorialnego
implikowalo réwniez istotne zmiany w systemie finanséw publicznych, w tym do wyod-
rebnienia finanséw JST. Gwarantem tych zmian sg m.in. postanowienia art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji Rzeczypospolitej z 2 kwietnia 1997 roku’, zapewniajgce JST udzial w dochodach
publicznych odpowiedni do przypadajacych im zadan (zasada adekwatno$ci w ujeciu sta-
tycznym i dynamicznym).

Podstawa prowadzonych badan bylo zalozenie, ze procesy tworzenia, autoryzacji, realizacji
i oceny wykonania budzetu z uwagi na swoja powtarzalnos¢ w okreslonych odstepach czasu
mozna uznacé (okresli¢) za cykl budzetowy. Pomiedzy uczestnikami tego cyklu budzetowego
zachodza ztozone oddzialywania zdeterminowane strukturg organizacyjna JST i procedura
budzetows.

Procedura budzetowa to zasady postepowania organéw panstwowych lub samorzadowych
oraz jednostek realizujacych budzet JST w trakcie opracowywania projektu, uchwalania
i wykonywania budzetu oraz kontroli wykonania budzetu. Zasady procedury budzetowej
regulujac sposoéb postepowania réznych podmiotéw, terminy wykonywania okreslonych
czynnosci, zakres i charakter opracowywanych lub przekazywanych materiatéw, maja istotne
znaczenie dla prawidlowego funkcjonowania gospodarki budzetowej na poziomie lokalnym.
Ich przestrzeganie lub nie wptywa na merytoryczny ksztalt budzetu JST. Zasady procedury
budzetowej oraz sposéb ich realizacji okre$laja rowniez relacje migdzy organami panstwa
a samorzadem terytorialnym.

7 Ustawa z 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1990 r. nr 16 poz. 94).

8 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r. nr 84 poz. 426).

9 Ustawa z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r. nr 78 poz. 483 z péin. zm.).
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Rezygnacja z konstrukcji zbiorczego budzetu panstwa i reaktywowanie samorzadu tery-
torialnego staly si¢ gtéwnymi przyczynami zmian w procedurze planowania, uchwalania,
wykonywania i kontroli wykonania budzetu JST. Budzety samorzadowe sg przygotowywane
samodzielne przez wtadze samorzgdowe, natomiast wtadza centralna sprawuje funkcje nad-
zorcze oraz informacyjne. Samodzielno$¢ wladzy samorzgdowej w zakresie prac nad budze-
tem uproscila procedure jego przygotowywania, przy czym zwiekszyla sie odpowiedzialnos¢
organdw JST za prawidtowe przygotowanie budzetu i gospodarowanie srodkami publicznymi.

Podstawowe zasady procedury budzetowej zawarte sa w ustawie o finansach publicznych
oraz ustawie o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa. Zasady szczegdtowe
itryb proceséw procedury budzetowej s regulowane aktami nizszego rzedu, zwlaszcza Rady
Ministréw i Ministra Finanséw oraz uchwalg rady gminy w sprawie procedury budzetowe;.
Uchwala ta zawiera wytyczne organu stanowiacego JST dla organu wykonawczego JST stu-
z3ce opracowywaniu projektu budzetu w formie odpowiadajacej wymogom ustawowym
i kryteriom okreslonym przez organ stanowigcy JST.

Na przebieg procesoéw procedury budzetowej JST majg wplyw uwarunkowania wewnetrzne
i zewnetrzne, ktére powodujg, Ze harmonogram prac nad projektem uchwatly budzetowej
JST jest w poszczegolnych JST zréznicowany. Uwarunkowania wewnetrzne procedury bu-
dzetowej to przyktadowo: wielkosci JST, wypracowane formy dialogu miedzy mieszkan-
cami a organami JST, tozsamo$¢ terytorialna mieszkancédw, uwarunkowania historyczne,
poziom zaangazowania w rozwigzywanie probleméw wspdlnoty samorzadowej. Uwarun-
kowania zewnetrzne procedury budzetowej natomiast to: formalnoprawne ramy dotyczace
konstrukeji uchwaty budzetowej, ograniczenia w zakresie mozliwosci trafnego okreélenia
poziomu dochodéw budzetowych, wplyw poziomu cen towardéw i ustug konsumpcyjnych,
przecietnych wynagrodzen, §wiadczen emerytalnych czy innych $§wiadczen socjalnych na
poziomie wydatkow budzetowych.

W kursach ,,Praca z dokumentami w serwisie LEX” oraz ,,Obsluga Systemu Informacji
Prawnej Legalis” wzigli udzial studenci stacjonarni kierunku administracja, pod opieka
pani dr hab. Malgorzaty Ofiarskiej, prof. US. Studenci po pozytywnym ukonczeniu kurséw
otrzymali certyfikaty po$wiadczajace zdobycie wiedzy i umiejetnosci, ktore beda mogli
wykorzysta¢ po ukonczeniu studiéw, w przyszlej karierze zawodowej, a takze podejmujac
dalszg nauke.

Dni Nauki na kierunku administracja na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Szczecinskiego pozwolily na rozszerzenie wiedzy i kompetencji studentéw studiéw stacjo-
narnych I11II stopnia.
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