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Ulgi podatkowe w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
jako narzedzie wspierajace prowadzenie innowacyjne;j
dziatalnosci przez przedsiebiorcow

ABSTRAKT

Ulgi podatkowe, od momentu, gdy polski system gospodarczy stat si¢ tozsamy z gospodarka wolnorynkows, sa
bardzo waznym elementem systemu prawa podatkowego. Biorac pod uwage ciagle zmiany legislacyjne, a takze
nieprzerwany rozw6j nowych technologii, autor powyzszego artykutu postanowil przeprowadzi¢ badania,
ktorych celem byto sprawdzenie, czy ulgi podatkowe sg narzedziem zwiekszajacym innowacyjnos¢ dziatalnosci
polskich przedsigbiorcéw. Do analizy przepiséw polskiego prawa podatkowego wykorzystana zostala metoda
dogmatyczno-prawna przepisow oraz literatura przedmiotu. Po podzieleniu badanego okresu (1989-2022)
na trzy podokresy (1989-2016, 2016-2021, 2021-2022) zauwazono, Ze w miare rozwoju gospodarki oraz
zwigkszania si¢ ilosci ulg podatkowych, innowacyjnos¢ badana poprzez miejsce Polski w rankingu The Global
Innovation Index oraz kwoty wydanej na dzialalno$¢ B+R podawanej rokrocznie przez GUS ulegla wzrostowi.
Na podstawie ponizszych badan dowiedziono, ze ulgi podatkowe sa bardzo waznym narzedziem, ktdre zwigk-
sza innowacyjno$¢ dziatalnosci gospodarczej w naszym kraju, cho¢ nie jest to jedyny sprzyjajacy temu czynnik.

StOWA KLUCZOWE

ulga podatkowa, innowacyjno$¢, dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, IP-Box

Personal income tax credits as a tool to support innovative activity of business operators

ABSTRACT

Tax credits have been a very important component of the tax law system since Poland’s entry into free-
market economy. In view of the constant legislative changes, as well as the constant development of
new technologies, the author of this article decided to carry out a study in order to determine whether
tax credits are a useful tool for improving the innovativeness of the activities of Polish entrepreneurs.
For the purposes of this article, the method of interpretation of the binding Polish tax law was used. After
separating the studied period (1989-2022) into three sub-periods (1989-2016, 2016—2021, 2021-2022),
it was noted that as the economy developed and the number of tax credits increased, the innovation
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measured by Poland’s place in the ranking of “The Global Innovation Index” and the amount of money
spent on R&D activities provided annually by the Central Statistical Office has increased. On the basis
of the following research it has been proved that tax credits are a significant tool that increases the in-
novativeness of economic activity in our country, even though it is not the only factor that facilitates it.

KEYWORD

tax credit, innovativeness, research and development activity, IP-Box

Wprowadzenie

Ulgi podatkowe sg nieodgcznym elementem polskiego systemu prawa podatkowego — usta-
wodawca wielokrotnie wprowadzal je, aby osiagna¢ réznorodne cele, zaréwno gospodarcze,
jak i stricte polityczne. Rozwazania autora dotyczg ptaszczyzny gospodarczej oraz ekono-
micznej, gdyz celem niniejszego artykutu jest pokazanie, ze jednym, cho¢ nie jedynym
narzedziem zwiekszajacym innowacyjno$¢ dziatalnosci gospodarczej s3 wymienione juz
weczeéniej ulgi podatkowe. Do unaocznienia tej problematyki, podczas analizy przepiséw
polskiego prawa podatkowego, wykorzystano metode dogmatyczno-prawng oraz literature
przedmiotu. Ponadto, w celu unikniecia niescistosci, na potrzeby tego artykutu przyjete
zostaly niniejsze definicje — ilekro¢ wspomniane zostalo pojecie innowacyjnosci, to oznacza
ono tyle co ,,wdrozenie nowego lub znaczgco udoskonalonego produktu (wyrobu lub ustugi)
lub procesu, nowej metody marketingowej lub nowej metody organizacyjnej w praktyce
gospodarczej, organizacji miejsca pracy lub w stosunkach z otoczeniem™'. Definicje za-
czerpnieto ze stownika stworzonego przez Grupe Polskiego Funduszu Rozwoju, pomimo
tego ze przedstawiono tam dos¢ konkluzywne okreslenie ktdre z dzialan mozna uznaé za in-
nowacyjne, to trudne bytoby poréwnywanie poziomu innowacyjnosci polskiej gospodarki
na przestrzeni lat, co poniekad jest jednym z pobocznych celéw tego artykulu. Wobec tego
w trakcie tychze rozwazan wykorzystano ranking The Global Innovation Index, kolejnym
wskaznikiem byla kwota wydana na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowsg, ktéra podawana jest
rokrocznie przez GUS. Co wiecej, definicja dziatalnosci badawczo-rozwojowej zaczerpnieta
zostata z art. 5a pkt 38 ustawy o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych, w ktorej okreslo-
no, ze dziatalno$¢ B4R jest to ,,dzialalno$¢ tworcza obejmujaca badania naukowe lub prace
rozwojowe, podejmowana w sposob systematyczny w celu zwigkszenia zasobéw wiedzy oraz
wykorzystania zasobéw wiedzy do tworzenia nowych zastosowan”. Warto zwrécic takze
uwage na ramy czasowe omowionych okreséw — pierwszy z nich to lata 1989-2016, czas
od rozpoczecia transformacji gospodarczej w Polsce i poczatkéw gospodarki wolnorynkowej,
do wprowadzenia ulgi badawczo-rozwojowe;j. Nastepna faza to lata 20162022, czas pomiedzy
wprowadzeniem wspomnianej juz ulgi badawczo-rozwojowej, a wejsciem w Zycie znanego juz
kazdemu pakietu ustaw o nazwie ,,Polski Lad”. Ostatnim z wymienionych okreséw bedzie

1 Grupa Polskiego Funduszu Rozwoju, https://pfr.pl/slownik/slownik-innowacja.html (29.05.2022).
2 Ustawa z 26 lipca 1991 roku o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 z pdzn. zm.).
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czas od stycznia 2022 roku. W tej cze$ci artykutu najwazniejsza bedzie analiza skutkéw
wprowadzonego ostatnimi czasy ustawodawstwa. Wnioski ptynace z tychze rozwazan zostaly
poprzedzone uwagami dotyczacymi praktycznego stosowania niektdrych z ulg podatkowych.

Préoby wprowadzenia regulacji majacych na celu
zwiekszenie innowacyjnosci - lata 1989-2016

Data przetomowg dla polskiej gospodarki byt 1 stycznia 1989 roku, wéwczas wlasnie weszla
w zycie tzw. ustawa Wilczka®. Teoretycznie oznaczalo to zapoczatkowanie gospodarki wol-
norynkowej, a nawet jednej z jej doskonalszych odmian - leseferyzmu, gdyz gtéwnym zato-
zeniem tego aktu prawnego byto wprowadzenie zasad ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”
oraz gtéwnego jadra znaczeniowego leseferyzmu, czyli ,pozwolcie dziata¢”, co jest ttuma-
czeniem tego zwrotu z jezyka francuskiego. Data ta jest szczegolna nie tylko ze wzgledu na
rozpoczecie obowigzywania tego aktu prawnego, lecz stanowi pewien symbol dokonujacych
sie zmian. Od tego momentu polska gospodarka uzyskala mozliwoé¢ rzeczywistego rozwo-
ju, ze wzgledu na to, Ze mogla w konicu odpowiedzie¢ na potrzeby konsumenta, a nie by¢
urealnieniem woli rzadzacych. Dzialajace wowczas przedsigbiorstwa musiaty zmienic¢ swoja
polityke o 180 stopni — zacza¢ rywalizowa¢ o klienta i jego pienigdze, oferujac mu coraz to
nowe i udoskonalone rozwigzania, a co za tym idzie wprowadzaé do swojej dzialalnosci
innowacyjne koncepcje.

Ustawodawca wprowadzil podatek dochodowy od 0séb fizycznych juz 3 lata po wejsciu
w zycie ustawy Wilczka, jednak na pierwszg ulge wspierajaca innowacyjng dziatalno$¢ za-
réwno przedsiebiorcy, jak i konsumenci musieli zaczeka¢ do 2005 roku, gdy prawodawca
wprowadzil tzw. ulge na internet. Bylto to konsekwencja usuniecia niezgodnych z prawem
unijnym zwolnien, réwniez zwigzanych z globalng sieciag komputerowa’. Cho¢ mogtloby sie
wydawad, ze internet per se nie jest do§¢ innowacyjnym narzedziem, warto zwrdci¢ uwage
na czas wejécia w zycie tej ulgi. W 2005 roku bylo to medium dos¢ elitarne i ekskluzywne, ze
wzgledu chociazby na swoja cene i dos¢ ograniczong mozliwos¢ dostepu — najpowszechniejsza
forma bylo korzystanie w kawiarenkach internetowych. Przechodzac juz do mechanizmu
dzialania ulgi, to pozwalata ona na odliczenie od dochodu podatkowego kosztéw poniesio-
nych przez podatnika z tytulu uzytkowania internetu. Owczesne regulacje prawne formu-
fowaly ponadto nastepujace warunki skorzystania z ulgi: 1) wydatek ten musial by¢ z tytutu
uzytkowania internetu (jak wskazuje na to nazwa ulgi); 2) uzytkowanie internetu musi mie¢
miejsce w lokalu (budynku) bedacym miejscem zamieszkania podatnika (ulga ta bezposred-
nio dotyczyta konsumenta, posrednio jednak réwniez przedsigbiorcy, co zostanie wyjasnione
ponizej)’; 3) wysoko$¢ ulgi nie mogta przekroczy¢ w roku podatkowym 760 zt - warunek ten

Ustawa z 23 grudnia 1988 r. o dzialalnoéci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U. z 1988 r. poz. 324 z pézn. zm.).
4 Podatki.biz, https://www.podatki.biz/artykuly/12_3.htm (29.05.2022).

W obecnym stanie prawnym warunek ten nie jest konieczny do spetnienia, gdyz zostal uchylony. Ministerstwo Finan-
sOw w broszurze — Ulga internetowa wskazuje, ze odliczeniu moga podlega¢ nawet koszty poniesione na korzystanie
z internetu w kawiarence internetowej (por. J. Sekita, Podatki dochodowe: 522 wyjasnienia i interpretacje: amortyzacja,
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mial charakter personalny, co oznaczalo, ze kazdej osobie (réwniez kazdemu ze wspdtmal-
zonkéw z osobna) przystuguje kwota do odliczenia w wysokosci 760 z1°; 4) koszty te musialy
by¢ udokumentowane fakturg w rozumieniu przepiséw o podatku od towaréw i ustug’.

Powyzsze warunki, jak moze sie wydawa¢, wskazujg, Ze ulga ta skierowana byta gtéwnie do
pojedynczych gospodarstw domowych. Warto jednak zwrdcic jeszcze uwage na jej posredni
wplyw na przedsiebiorcéw. Upowszechnienie dostepu do internetu otworzylto przed nimi
nowe mozliwosci - sprzedaz swoich produktéw online. Otworzylo to dotychczas nieznane
pole dzialania. Dzi¢ki temu nawet najmniejsze, poczatkujace przedsiebiorstwo mogto swoje
produkty bez problemu rozprowadza¢ wsrod detalicznych klientéw w calej Polsce. Warto
réwniez podkresli¢, ze dzialania na tym polu wpisujg si¢ w przyjeta we wstepie definicje
innowacyjnosci.

Nastepnym udogodnieniem wprowadzonym przez ustawodawce, majacym na celu zwiek-
szenie innowacyjnosci, byla ulga na nowe technologie, ktéra zostata zastapiona ulga na
dzialalno$¢ B+R. Weszta w zycie na podstawie ustawy z 29 lipca 2005 roku o niektdrych
formach wspierania dzialalnosci innowacyjnej® - jej istota byto odliczenie wydatkéw po-
niesionych przez podatnika na nabycie nowych technologii. Enigmatyczne stwierdzenie
»nowe technologie” zostalo rowniez rozwiniete przez prawodawce w ustawie — jest to wiedza
technologiczna w postaci warto$ci niematerialnych i prawnych, czyli zgodnie z ustawg o ra-
chunkowosci’ w szczegdlnosci sq to autorskie prawa majatkowe, prawa pokrewne, licencje,
koncesje, prawa do wynalazkéw, patentéw, znakdw towarowych, wzordéw uzytkowych oraz
zdobniczych, a takze know-how oraz wyodrebnione przez ustawe o podatku dochodowym
od os6b fizycznych wyniki badan i prac rozwojowych, nabyte przez podatnika od jedno-
stek naukowych'’. Co ciekawe z ulgi tej wylaczeni zostali podatnicy, ktérzy prowadzili
dzialalno$¢ w specjalnej strefie ekonomicznej (miejscu administracyjnie wyodrebnionym,
w ktérym moze by¢ prowadzona dzialalno$¢ gospodarcza na preferencyjnych warunkach).
Odliczenia te nie mogly przekroczy¢ 50% kwoty wydanej na zakup nowych technologii
dla mikroprzedsiebiorcéw, matych lub $rednich przedsiebiorcow, a 30% dla pozostalych
podatnikéw. Jak wida¢ zasady dziatania tej ulgi wprost pokazaly, ze byta ona skierowana
bezpoérednio do przedsiebiorcéw. Dzigki temu, ze wprowadzali oni do swojej dziatalnosci
innowacyjne oprogramowania, licencje oraz know-how, mogli zaptaci¢ mniejszy podatek,
co jest dos¢ bezposrednia motywacja do jej prowadzenia.

Podsumowujac te czes¢ artykutu - kolejne 10 lat po wprowadzeniu wyzej omdwionej ulgi
byto okresem rozwoju polskiej gospodarki, pomimo tego ze ustawodawca nie wprowadzat

koszty uzyskania przychodu, ceny transferowe, ulgi podatkowe, ,cienka kapitalizacja”, dochody nieujawnione, obowigzki
ptatnika, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2015, s. 1238).

6 . Sekita, Podatki dochodowe..., op. cit., s. 1238.

7  TaxFin, http://taxfin.pl/od-dnia-1-stycznia-2005-r-kazdy-kto-dla-potrzeb-osobistych-korzysta-z-internetu-moze-
odliczyc-ten-wydatek-od-podatku-dochodowego-od-osb-fizycznych/ (29.05.2022).

8 Ustawa z 29 lipca 2005 roku o niektorych formach wspierania dzialalnoéci innowacyjnej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.
poz. 706 z pdzn. zm.).

9 Ustawa z 29 wrzeénia 1994 roku o rachunkowodci (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 217 z pdzn. zm.).

10 A. Kazmierski, Podatek dochodowy od 0séb fizycznych. Zasady ogolne, (w:) Podatki 2022, red. A. Kazmierski, Wolters
Kluwer Polska (baza danych), Warszawa 2022, s. 240.
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nowych ulg majacych na celu poprawe innowacyjnosci dzialalnosci gospodarczej. Polska
w 2016 roku zajmowata 39 pozycje w The Global Innovation Index'', a wedtug GUS-u kwota
wydana na dziatalnos¢ B+R wyniosta 17,943 mld z1'*. Wyniki te w p6zniejszych rozwazaniach
zostang przywotane do celéw poréwnawczych.

Znaczny rozwoj prawodawstwa w zakresie ulg podatkowych
majacych na celu zwiekszenie innowacyjnosci dziatalnosci gospodarczej -
lata 2016-2021

Lata 2016-2021 byly okresem do$¢ aktywnych dzialan prawodawcy w zakresie wprowa-
dzania ulg wspierajacych innowacyjne rozwigzania w dzialalnosci gospodarczej. Gtéwnym
przedmiotem rozwazan tej czesci artykulu beda ulgi na dzialalno$¢ B+R oraz IP Box. Swoje
rozwazania rozpoczne od analizy ulgi na dzialalno$¢ badawczo-rozwojowg. Zastgpita ona
w 2016 roku omoéwiong wczesniej ulge na nowe technologie. Zakresem podmiotowym ob-
jeto podatnikow, ktérzy prowadzili dzialalno§¢ B+R oraz uzyskiwali przychody inne niz
przychody z zyskéw kapitatowych. Ulga ta funkcjonowata na nastepujacych zasadach: osoba
prawna mogla odliczy¢ koszty poniesione na dziatalnos¢ B+R, ktore zwane sg kosztami kwa-
lifikowanymi i zostaly zdefiniowane w ustawie poprzez zamkniety katalog, mogty by¢ takze
odliczone od podstawy opodatkowania'’. Najwazniejsza zmiana bylo jednak zwiekszenie
udziatu kosztéw mozliwych do odliczenia — do 200% w przypadku mikroprzedsigbiorcow,
malych lub $rednich, 100% lub 200% w przypadku podatnikéw posiadajacych status centrum
badawczo-rozwojowego, dotyczylo to rowniez pozostatych podatnikéw'. Ponadto w zwigzku
z pandemiag COVID-19 podatnicy, ktérych koszty kwalifikowane na dziatalno$¢ badawczo-
-rozwojows, ktdrej celem jest opracowanie produktéw niezbednych do przeciwdziatania
SARS-CoV-2, mogg od 2020 roku do konica roku podatkowego, w ktérym odwotano stan
epidemii ogloszony z powodu COVID-19, uwzgledni¢ te koszty juz w trakcie roku podatko-
wego na etapie obliczania zaliczki na podatek dochodowy'’. Wynika z tego, ze ulga ta swoim
zakresem przedmiotowym objeta szereg dzialan majacych na celu rozwoj innowacyjnosci
dzialalno$ci gospodarczej — od wynagrodzen pracownikéw w czesci zwigzanej z dziatalno-
$cig B+R, azZ po odpisy amortyzacyjne od srodkéw trwatych oraz wartoséci niematerialnych
i prawnych wykorzystywanych w prowadzonej dziatalnosci B+R.

Trzy lata pdzniej (1 stycznia 2019 roku) weszla w Zycie ulga zwana IP Box (od ang. Intel-
lectual Property Box), uprawnieni mogli skorzysta¢ z preferencyjnej stawki podatku wobec

11 Cornell University, INSEAD, WIPO, The Global Innovation Index 2016: Winning with Global Innovation, 2016, https://
www.wipo.int/edocs/pubdocs/en/wipo_pub_gii_2016.pdf (29.05.2022).

12 Gléwny Urzad Statystyczny, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/
nauka-i-technika/dzialalnosc-badawcza-i-rozwojowa-w-polsce-w-2020-roku,8,10.html (29.05.2022).

13 M. Rozbicki, Dziatalnosé badawczo-rozwojowa oraz innowacje, (w:) Jak unikng¢ ryzyka odpowiedzialnosci podatkowej.
Tax compliance, (red.) P. Tomczykowski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2021.

14 Ministerstwo Rozwoju i Technologii, https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/ulga-na-badania-i-rozwoj (29.05.2022).
15 P. Matecki, M. Mazurkiewicz, CIT. Podatki i rachunkowos¢. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2021.
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dochodéw uzyskanych z tzw. ,kwalifikowanych praw wlasno$ci intelektualnej”. Tak jak
w przypadku ulgi B+R, katalog ,kwalifikowanych praw wlasnoéci intelektualnej” jest za-
mkniety. W praktyce jednak IP Box stosowany jest gtéwnie w przypadku autorskich praw
do programéw komputerowych, stad tak ogromna jej popularnosé w branzy IT'’. Aby dany
podmiot prawny madgl skorzysta¢ z tejze ulgi musi prowadzi¢ dzialalno$¢ B+R, ktéra bedzie
skutkowa¢ wytworzeniem, ulepszeniem lub rozwinigciem wyzej wymienionych praw, a takze
nie moze on opodatkowywac si¢ w formie ryczahuw. Wybiegajac nieco poza ramy czasowe
tej czesci artykulu, dopiero od stycznia 2022 roku istnieje mozliwos$¢ skorzystania jednocze-
$nie z ulgi na dzialalnos¢ B+R oraz z IP Box, na zasadzie tzw. ulgi na symultaniczny IP-Box.
Do konca obecnego roku podatnik, ktéry komercjalizowal wyniki swoich prac B+R i osiagal
z nich dochody kwalifikowane, nie mial mozliwosci korzystania z obu ulg jednoczesnie'.
Reasumujgc — w latach 2016-2021 nastapilo znaczace rozszerzenie regulacji prawnych
dotyczacych dziatalno$ci innowacyjnej. Mialo to réwniez swoje skutki w sferze ekonomicz-
nej, gdyz w 2020 roku (brak danych z 2021 r.) prawie dwukrotnie zwiekszyta si¢ kwota —
32,4 mld z - wydawana przez Polakéw na dziatalnosé B+R". Ponadto w rankingu The Global
Innovation Index Polska zajeta 38 miejsce, co stanowito awans o jedna pozycje”. To niewielki
wzrost, jednak napawa optymizmem, gdyz pokazuje, Ze polska gospodarka nie odbiega od
sasiadujacych z nig w rankingu gospodarek zagranicznych i rozwija si¢ w podobnym tempie.

Polski tad - kamien milowy w historii polskiego prawa podatkowego

Przelomowym momentem dla systemu polskiego prawa podatkowego byl 1 stycznia
2022 roku - tego dnia weszla w zycie najwieksza od 1989 roku reforma prawa podatkowego,
wprowadzona pakietem ustaw o nazwie Polski Lad. Poczatkowo, w styczniu 2022 roku,
przepisy te byly trudne w stosowaniu, chociazby przez problemy z obliczaniem wynagro-
dzen i ich zanizong kwota. Pomimo tych niedogodnosci Polski Lad ,wprowadzil” szereg
ulg zachecajacych przedsigbiorcéw do prowadzenia innowacyjnej dzialalnosci. W tej chwili
jeste$my w stanie jedynie przypuszczaé, jakie skutki wywolaja te regulacje prawne.
Przechodzac jednak do szczegdtéw - pierwszym uprawnieniem, ktére moim zdaniem ma
na celu poprawe dziatalno$ci innowacyjnej, jest ulga na ekspansje. Jak wskazuje nazwa, ma
ona zachecaé przedsiebiorcéw do wchodzenia na nowe rynki zbytu, zaréwno te krajowe, jak
izagraniczne. Ulga ta polega na mozliwosci dodatkowego odliczenia od podstawy opodatko-
wania kosztow, ktore przedsiebiorca poniost, zeby rozszerzaé swoje rynki zbytu. Odliczenia

16 A. Fus, Innovation Box w praktyce - ulga dla programistéw, Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw
Podatkowych 2021, nr 12, s. 45-49.

17 Deloitte, https://www2.deloitte.com/pl/pl/pages/tax/articles/co-to-jest-IP-Box-Innovation-Box.html (29.05.2022).
18 Ministerstwo Finansow, https://www.podatki.gov.pl/wyjasnienia/polski-lad-ulga-ip-box/ (29.05.2022).

19 Gléwny Urzad Statystyczny, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/
nauka-i-technika/dzialalnosc-badawcza-i-rozwojowa-w-polsce-w-2020-roku,8,10.html (29.05.2022).

20 WIPO, Global Innovation Index 2021: Tracking Innovation through the COVID-19 Crisis, 2021, https://www.wipo.
int/edocs/pubdocs/en/wipo_pub_gii_2021.pdf.
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tego moze dokona¢ do wysokosci uzyskanego dochodu, ale nie wigcej niz do 1 000 000 zt
w danym roku podatkowym. W przypadku, gdy przedsigbiorca bedacy podatnikiem zdecydu-
je sie na skorzystanie z tej ulgi, wydatki na ekspansj¢ bedzie mégt odliczy¢ dwukrotnie - jako
koszt uzyskania przychodu oraz w ramach wyzej wskazanego uprawnienia”'. Warunkiem
sine qua non uzyskania ulgi jest wzrost przychodu ze sprzedazy produktéw w ciggu ostatnich
dwdch lat podatkowych lub osiagniecie przychodu ze sprzedazy nowych produktéw, lub
osiagniecie przychodu ze sprzedazy produktéw nieoferowanych wezeéniej na danym rynku
zbytu (moze by¢ to zaréwno rynek krajowy, jak i zagraniczny)™.

Réwnoczesénie z tg ulga wprowadzone zostaly przepisy zwigzane z IPO (m.in. ulga dla
emitenta, ulga dla inwestora indywidualnego oraz Venture Capital). Pierwsza z nich pozwala
na uwzglednienie w rachunku podatkowym 150% wydatkéw zwigzanych bezposrednio
z wejsciem na gielde, takich jak przygotowanie prospektu emisyjnego, optaty notarialne,
sadowe, skarbowe i gietdowe, a takze wiele wiecej. Ulga dla inwestora indywidualnego polega
na tym, ze kupujacy akcje spotki w ramach IPO po zachowaniu ich przez 3 lata nie zaptaci
podatku od zyskéw z ich sprzedazy (tzw. podatek Belki). Ponadto przedsiebiorstwo innowa-
cyjne badz innowacyjny start-up do szukania inwestora moze wykorzysta¢ fundusz Venture
Capital. Inwestor chcacy zainwestowaé w ten sposob juz na poczatku moze skorzystac z ulgi
w wysokosci 50% inwestycji, do kwoty 250 000 zt*,

Rozwigzanie to na pierwszy rzut oka daje korzysci kazdej ze stron korzystajacych z ulgi -
firmy zyskuja wsparcie dzialan zmierzajacych do poszerzenia kregu udzialowcéw, udziato-
wiec indywidualny zyskuje wigksze mozliwo$ci inwestycyjne na gieldzie, czy nawet w go-
spodarce, gdzie per se rozwija si¢ rynek kapitatowy, zyskuje stabilno$¢ dzigki inwestycjom
dlugoterminowym. Takie zalozenia moim zdaniem s3 jedynie teoretyczne. Nadmierne
ulatwianie wejscia na gielde spotkom, ktore bez tych ulg nie bylyby w stanie tego zrobi¢,
moze doprowadzi¢ do ich szybkiego upadku oraz utraty kapitalu przez inwestoréw.

Praktyczne zastosowanie niektorych ulg wspierajacych innowacyjnos¢
w 2022 roku

Obecnie prawie wszystkie oméwione powyzej ulgi wcigz obowiazuja i istnieje mozliwos¢
skorzystania z nich. Rozpoczynajac od ulgi na internet — w obecnym uregulowaniu nie ma
ona zbyt wielkiego znaczenia spoleczno-gospodarczego, gdyz odliczeniu przystuguja jedy-
nie wydatki z tytutu uzytkowania sieci internet. Nie ma wigc mowy o odliczeniu wydatkéw
poniesionych przykladowo na zakup potrzebnego sprzetu do obstugi internetu (routera czy
modemu), czy wydatkéw zwigzanych z modernizacja sieci. Na przetomie XX i XXTI wieku
do korzystania z internetu niezbedna byl sie¢ telefoniczna (w trakcie potaczenia z globalna

21 A. Bartosiewicz, Polski £ad. Podatki i sktadki, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2022, s. 254.

22 Ministerstwo Finansow, https://www.podatki.gov.pl/polski-lad/pakiet-dla-biznesu-polski-lad/ulgi-na-rozwoj-firm-
-polski-lad/ulga-na-ekspansje-polski-lad/ (29.05.2022).

23 Tamze, https://www.podatki.gov.pl/polski-lad/pakiet-dla-biznesu-polski-lad/ulgi-na-rozwoj-firm-polski-lad/ulgi-na-
-ipo-i-venture-capital-polski-lad/ (29.05.2022).

n



Gracjan Ciupa

siecig komputerowq niemozliwe bylo prowadzenie rozméw telefonicznych). Koszt korzystania
z sieci opiewal wéwczas na kwote 29 gr za jeden impuls, ktéry byt naliczany co 3 minuty™.
Uwzgledniajac te dane bardzo prosto mozna policzy¢, ze gdyby przenies$¢ tamtejsze realia
do pandemicznej rzeczywistosci, to koszt jednego dnia (8 godzin) pracy zdalnej kosztowal-
by okolo 40 zl, a caly miesigc uzytkowania internetu kosztowalby 1200 zt. W dzisiejszych
czasach nielimitowany dostep do sieci mozna mie¢ juz za ok. 39 zt miesigcznie. Co wigcej,
obecnie z tej ulgi mozna skorzysta¢ jedynie dwukrotnie. Obliczenia i argumentacja wyraznie
wskazuja, ze ulga nie przetrwala préby czasu i zostata zdecydowanie wyprzedzona przez
rozwoj technologii. Ponadto 21 czerwca 2021 roku wptynat do Sejmu poselski projekt ustawy
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (druk nr 1381), ktérego celem
jest nowelizacja ulgi na internet poprzez poszerzenie katalogu mozliwych odliczen (rozbu-
dowa, modernizacja oraz biezace utrzymanie sieci), zmiane¢ wysokoséci odpisu podatkowego
oraz zniesienie limitu czasowego korzystania z ulgi*’.

Ulga doé¢ popularna, lecz sprawiajaca niemale problemy w jej stosowaniu jest wprowadzo-
na w2019 roku ulga IP-Box. Z raportu IP-Box Bilans po dwoch latach - pierwszy kompleksowy
raport dotyczgcy ulgi Innovation Box przygotowanego przez KR Group wynika, ze z ulgi tej
skorzystato w 2019 roku 1918 podmiotéw, a taczna kwota korzysci dochodowej wyniosta
okolo 148 miliondéw zl. Jej gléwnymi beneficjentami byta branza IT (okolo 90%), a za nia
ICT i gamedec oraz bio, farmacja i pokrewne™. Niestety, ze wzgledu na nieprecyzyjne ure-
gulowania w ustawie, istnieja problemy natury technicznej w jej stosowaniu.

Jednym z warunkdw, aby skorzystaé z ulgi IP-Box jest wykazanie, ze prowadzi sie dzia-
talno$¢ badawczo-rozwojowa. Wobec tego podatnik, ktéry bez pomocy specjalisty chce
skorzystac z ulgi, we wniosku moze zadeklarowac, ze prowadzi on dziatalno$¢ B+R. Musi
sie jednak liczy¢ z problemami, jesli w trakcie kontroli prowadzonej przez Urzad Skarbowy,
dzialalno$¢ badawczo-rozwojowa zostanie zakwestionowana. Wobec tego, zeby bezpiecz-
nie skorzysta¢ z tej ulgi nalezy zwrécic si¢ o interpretacje indywidualng wydawang przez
dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej i zada¢ na przyktad pytanie: ,,Czy podejmowana
przez Strone dzialalnos$¢ polegajaca na tworzeniu programéw komputerowych (oprogramo-
wanie, cze$ci oprogramowania) stanowi dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa w rozumieniu art.
5a pkt 38-40 ustawy z dnia (...) lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1426, z pézn. zm.)?”* Dzigki takiemu przyktadowemu pytaniu po-
datnik zabezpiecza si¢ przed niekorzystnym skutkiem kontroli, jakiej moze doswiadczy¢
w przyszto$ci. Niestety, najczesciej Krajowa Informacja Skarbowa nie udziela odpowiedzi
na tak sformulowane pytanie, reagujac na wniosek podatnika zgdaniem dokonania uzu-
pelnien’. Sytuacja ta moze powtorzy¢ sie trzykrotnie i skoficzy¢ si¢ dwojako - pozytywna

24 Komorkomania, https://komorkomania.pl/35118,jak-zmienialy-sie-ceny-i-predkosc-internetu-w-polsce (29.05.2022).

25 Grupa postéw na Sejm RP. Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych
(druk 1381), projekt wpltynat do Sejmu 21 czerwca 2021.

26 KR Group LTD, IP BOX Bilans pod dwéch latach: pierwszy kompleksowy raport dotyczacy ulgi Innovation Box, 2021,
https://www.krgroup.pl/wp-content/uploads/2021/12/Raport-Innovation-Box-Bilans-po-dwoch-latach-1.pdf.

27 Wyrok WSA w Krakowie z 11 marca 2021 r., I SA/Kr 124/21, LEX nr 3176723.
28 A. Tarka, Fiskus musi odpowiedzie¢ informatykowi, ktéry pyta o IP Box, Rzeczpospolita 2021, nr 11967.
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dla podatnika interpretacja albo odmowg udzielenia interpretacji”’. Najczesciej w sytuacji
odmowy udzielenia interpretacji podatnik kieruje sprawe do Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego. Dotychczasowe orzecznictwo w tej kwestii jest na razie do$¢ ubogie, lecz na
uwage zastuguje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 listopada 2021 roku o sy-
gnaturze II FSK 1049/21, w ktérym to Naczelny Sad Administracyjny orzekl, Ze nie mozna
zadac od podatnika, aby on sam we wlasnym zakresie rozstrzygnal, czy podejmowane przez
niego czynnosci stanowig dzialalno§¢ B+R w rozumieniu art. 5a pkt 38-40 Ustawy o po-
datku dochodowym od 0s6b fizycznych™. Trudnosci te powoduja, ze zgodnie ze wcze$niej
wspominanym raportem firmy KR Group az 33% podmiotéw wskazato brak wystarczajacej
wiedzy podatkowej jako gtéwna przyczyne niekorzystania z IP-Box, co jedynie potwierdza
powyzsze rozwazania.

Podsumowanie

Konkludujac - ulgi podatkowe sg waznym narzedziem zwigkszajagcym innowacyjnosé¢ dziatal-
nosci gospodarczej w naszym kraju, ale nie mozna zapomina¢ réwniez o innych czynnikach.
Dzigki szerokiemu wyborowi ulg przedsigbiorca w kazdym etapie swojej dziatalno$ci ma
mozliwo$¢ skorzystania z chociazby jednej z nich. W poczatkowej fazie swojej dziatalnosci,
gdy przedsigbiorca chce zalozy¢ innowacyjny start-up, moze skorzystac z funduszu Venture
Capital. Na tym etapie rozwoju pomocna okazac si¢ moze ulga na ekspansje, ktdra pozwoli
na rozreklamowanie przedsigbiorstwa i umozliwienie wejscia na zazwyczaj niedostepne
rynki dla nowych ,,graczy” . Nastepnie, gdy zostanie juz podjeta decyzja o wejsciu na gielde,
pojawia si¢ kolejna mozliwos¢ — skorzystanie z ulgi dla emitenta. Ulga IP-Box oraz B+R sa
ulgami na tyle elastycznymi, ze przedsigbiorca skorzysta¢ z nich moze na kazdym etapie
swojej dzialalnos$ci, co uwazam za ich kolejng zalete.

Niestety, wada wigkszosci ulg podatkowych jest ich niesciste oraz obszerne unormowanie
ustawowe. Jesli chodzi np. o ulge na internet to zwigzane z nig ustawodawstwo jest do$¢ pro-
ste w stosowaniu, czego nie mozna powiedzie¢ o uldze IP-Box, ktdrej stosowanie wymaga
skorzystania z pomocy osoby, ktéra jest specjalista w zakresie prawa podatkowego.

Polska gospodarka dopiero od 1989 roku jest w stanie rozwijac¢ si¢ w sposob najbardziej
dla niej korzystny, wtedy bowiem zostata wprowadzona w zycie gospodarka wolnorynkowa.
Przez ponad 40 lat gospodarki nakazowo-rozdzielczej polskie inwestycje, ktérych wymagat
rynek, byly hamowane przez wole rzadzacych, podejmowane na szczeblu centralnym decyzje
i chociazby plany piecioletnie. Uwazam jednak, Ze mimo swojej niechlubnej historii polska
gospodarka rozwija si¢ w sposob zracjonalizowany i innowacyjny, miedzy innymi dzigki
regulacjom prawnym wspierajacym te ceche.

29 Youtube, https://www.youtube.com/watch?v=Kx7Wz7-8nCc (29.05.2022).
30 Wyrok NSA z 23 listopada 2021 r., IT FSK 1049/21, LEX nr 3284074.
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ABSTRACT

UNHCR Executive Committee resolutions had recognized the rights of refugees and asylum seekers
in mass influx and many bilateral international conventions, treaties, and agreements. The following
rights have also emerged within UNHCR Executive Committee decisions, international human rights law,
and international law. The significant central rights and the principle of law towards refugee and asylum
seekers which are considered as the minimum standards are: 1) non-refoulement principles, 2) right to life,
3) right to protection from torture and cruel, inhuman, or degrading treatment or punishment, 4) provi-
sion of an individual legal status, 5) right to asylum, 6) prohibition of discrimination, 7) right to liberty
and security of person, 8) freedom of residence and movement, 9) family reunification, 10) right to an
adequate standard of living, and 11) right to adequate housing.

Until September 2020, Turkey had been a host country for 3,621,968 Syrian refugees' who are located
in eighty-one cities. Turkey applies the family reunification policy towards the refugees. However, because
of the large number of Syrians, Turkish authorities struggle with providing adequate living and housing
standards. Thus, the article will elaborate on the most crucial elements from the humanitarian point of
view, that is family reunification, right to an adequate standard of living, and right to acceptable housing
standards applied towards the Syrian refugees in Turkey in virtue of the Constitution of the Republic of
Turkey (1982), Law on Foreigners and International Protection No. 6458 of 2013, and Temporary Protec-
tion Regulation (2014).

KEYWORD

essential needs, family reunification, mass influx, minimum standards, right to adequate housing, right to
an adequate standard of living, Syrian refugees in Turkey, temporary protection regime

1 Refugees Association, Tiirkiyedeki Suriyeli Sayis1 Eyliil 2020, https://multeciler.org.tr/turkiyedeki-suriyeli-sayisi/
(30.09.2020).
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Family reunification

The UNHCR Executive Committee’s decisions emphasize that it is necessary to respect family
unity and reunification.” Family reunification should be ensured if families are outside of
the country of origin and separated by circumstances caused by mass influx events.’

Family reunification is when a foreigner is married and when he/she legally enters the coun-
try, requesting the entry and residence of other family members, including their spouse and
children. Family reunification, which constitutes another aspect of family life, becomes
extremely important in mass influx cases as many families separate during the escape.’
Developing family unity during the temporary protection process will also ensure perma-
nence’ of relevant people’s solutions.

Family life is worth protecting. It is confirmed in many documents such as the Universal
Declaration of Human Rights, the International Covenant on Civil and Political Rights, and
the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights.® Regulation in this
direction is provided in Article 41 of the Constitution. According to the first paragraph of
Article 41 of the heading Family protection and children’s rights: “The family is the founda-
tion of Turkish society and is based on equality between spouses”.

Family unity/reunification is dealt with in Article 8 of the ECHR within the right to
respect family life. Article 8, which regulates private and family life protection, is among
the most frequently applied mechanisms for family life continuity.” The concept of family is
interpreted broadly, and “close relatives,” which are essential in the family, such as chil-
dren, grandparents, and grandchildren, are included in the concept. The ECHR looks for
a de facto and real family bond and considers all aspects of family ties, such as biological ties
between family members, economic dependence, sharing the same house, actual family life,
and the intention to continue family life.”

For those under temporary protection, the right to respect for family life arises, especially
in deportation. In this case, the duration of the deported person’s stay in that country, his
citizenship, family status, and knowledge of his family life’s effectiveness will be taken
into consideration in terms of the proportionality of the administration’s intervention to

2 Executive Committee of the High Commissioner’s Programme, Protection of Asylum-Seekers in Situations of Large-
-Scale Influx No. 22 (XXXII) - 1981, 21 October 1981, (hereinafter: Conclusion no. 22), section II(2-h).

3 International Law Association, Resolution 5/2002 on Refugee Procedures (Guidelines on Temporary Protection),
6.04.2002, 5/2002, Article 10(f).

4 N. Yakoob, Report on the Workshop on Temporary Protection: Comparative Policies and Practices, Georgetown Immi-
gration Law Journal 1999, vol. 13, p. 304.

5 S. Akram, T. Rempel, Temporary Protection as an Instrument for Implementing the Right of Return for Palestinian Refugees,
2004, p. 158: https://scholarship.law.bu.edu/faculty_scholarship/552/ (13.09.2020).

6 UDHR, Article 16(3). The family is the natural and fundamental group unit of society and is entitled to protection
by society and the State. ICCPR, Article 23(1). The family is the natural and fundamental group unit of society and is
entitled to protection by society and the State.

7 B. Cicekli, Yanabcilar ve Miilteci Hukuku, Segkin Yayinlar 2014, p. 64.

8 Ibidem, p. 65.
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the right to respect for family life.” In terms of the intervention’s proportionality, the person’s
difficulties in the country of departure may also be decisive.”’ In other words, the protec-
tion provided by Article 8 is not absolute. It is dependent on the existence of certain condi-
tions."" In determining the foreigner’s right to stay in the country, considering an approach
that balances individual interests and state interests, each deportation case is handled within
its concrete conditions."

Although family reunification is generally accepted in comparative law, the family’s issue
can be regulated in different ways. According to the EU Temporary Protection Directive,
family members consisting of spouses and young children have the right to reunite automati-
cally. Reunification may be possible in cases where people will encounter serious difficulties
(Article 15 (2), (3)).

UNHCR Executive Committee decisions take a broader stance. The conclusions noted
that family relations were not restricted to one “closer” than the other, advising against

“excessive restrictions” and that “offended beneficiaries” might particularly have a strong need

for family reunification.” The elderly, children, people with disabilities, and those who have
suffered traumatic psychological and physical injuries may be these people in a particularly
serious need. Although the definition has not been made yet, family reunification is directly
regulated in the Temporary Protection Regulation. According to clause (b) of Article 3 of
the Regulation, family members include the foreigner’s spouse, minor child, and dependent
adult child." Therefore, the Regulation adopted a narrower family scope under the scope
proposed by the UNHCR Executive Committee and the EU Temporary Protection Directive.
The content of family reunification regulated in Article 15 of the EU Temporary Protection
Directive is broader than the Temporary Protection Regulation. Member states that accept
regular partnerships will be able to include them within the scope of family reunification.
Family reunification will also have relatives who lived with the family before the event that
led to the mass influx.”

According to Article 49 of the Temporary Protection Directive, foreigners under the Regu-
lation are in accommodation centers with their spouses, minor children, and dependent
adults. General Directorate evaluates these applications, and necessary actions may be car-
ried out with relevant public institutions, organizations, international organizations, and
non-governmental organizations. The second paragraph of Article 49 states that family
reunification procedures will be initiated without waiting for children’s requests.

9 Ibidem, p. 295.
10 Ibidem, p. 296.

11 Ibidem, p. 64. Indeed, the ECtHR generally takes the view that states are not under an absolute obligation to unite their
family members.

12 B. Cigekli, op. cit., p. 64-65.
13 J. Fitzpatrick, Temporary Protection of Refugees: Elements of a Formalized Regime, American Journal of International
Law 2000, no. 2, vol. 94, p. 304.

14 Here, the concept of “dependent adult child” emerges. However, the Regulation, which defines a child and an unac-
companied child, did not define this concept.

15 N. Eksi, Gegici Koruma Yonetmeligi Uyarinca Gegici Korumamn Sartlari, Gegici Koruma Usulii, Saglanan Haklar ve
Gegici Korumanin Sona Ermesi, Istanbul Barosu Dergisi 2014, no. 6, vol. 88, p. 86.
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Some articles of the Regulation, even if it is not directly stated, do consider family reuni-
fication. Article 8 of the Regulation stipulates that the family members of those who will be
excluded from the scope of temporary protection will stay in the country for humanitarian
reasons and be accommodated in the same place, regardless of the temporary protection
status they request. Therefore, although there is discretionary power here, it is understood
that family reunification is prioritized. Although not clearly stated, it may be believed that
such a situation exists in Article 23 of the Regulation. While transferring to the tempo-
rary accommodation center determined by the General Directorate, the foreigner’s request
and the fact whether he/she has unique needs and his/her family status are considered.

Ensuring adequate standards of living, food, clothing, and housing

The Executive Committee Decision No. 22 states that those under temporary protection
must be provided all the necessary assistance and basic needs, including food, shelter, basic
hygiene, and health facilities.” The 2014 UNHCR Temporary Protection Guide looks in
the same direction. It mentions the need to implement humane and dignified treatment,
including access to shelter/accommodation, adequate health and other services, and educa-
tion.”” These needs, which must be met for social dignity protection, have been confirmed
in international documents. According to Article 25 of the UDHR, everyone has the right to
an appropriate standard of living, including food, clothing, housing, medical care, the right
to security in the event of unemployment, sickness, disability, widowhood, old age, both for
himself and his family.

According to the first paragraph of Article 11 of the International Covenant on Economic,
Social and Cultural Rights

the States Parties to the present Covenant recognize the right of everyone to an adequate stand-
ard of living for himself and his family, including adequate food, clothing, and housing, and
to the continuous improvement of living conditions. The States Parties will take appropriate
steps to ensure this right, recognizing to this effect the essential importance of international
cooperation based on free consent.

The UN Human Rights Committee referred to the fulfillment of these requirements as
a “positive obligation.” It is vital to meet the basic needs, stating that these issues fall within
the scope of Article 2 of the Convention.

Therefore, looking at this information, it becomes evident that people should reach a life
worthy of human dignity. As a result, some needs should be met on a minimum basis. First,
the need for food and clothing must be met for the person to continue his life, sometimes

16 This requirement in the Executive Committee’s decision is fulfilled by international solidarity and responsibility-sharing
principles. Executive Committee, Conclusion no. 22, section II (2-c); International Law Association, op. cit., Article
10(b). The necessity of providing adequate healthcare services: ibidem, Article 10(c).

17 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on Temporary Protection or Stay Arrangements, February
2014, Article 16.
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at the same time, sometimes immediately after the needs arises. It should be noted that these
services for the influx of Syrians initially presented themselves as situation-specific and ad hoc.

In the decisions of the Executive Committee, basic needs like food, clothing and hygiene
are mentioned. These basic needs causally relate to the demand for housing. Undoubt-
edly, the level of need that may be met varies depending on whether the person can stay in
the country where they have shelter or on the condition of the place where they find shelter.

Right to shelter in terms of temporarily protected persons.
The situation of those living in camps

Since 2012 Turkey has been providing a variety of services for Syrians who applied for tempo-
rary protection. While some of the Syrians are accommodated in tent cities, others had to live
elsewhere. Two groups that differ in terms of access to these facilities, which we examined
under the heading of adequate living standards, emerged as those living in the camps and
those living outside the camps, analyzed through different situations.

Due to one of the biggest mass influxes in history, Turkey has become a subject of criticism
in terms of temporarily protected persons’ benefits and services."

However, both those living inside the camps and those outside the camps face various
difficulties. Access to an adequate living standard is becoming more difficult, especially
for those living outside the camps. When the services within the Temporary Protection
Regulation scope are mentioned, the evaluations can be made more clearly since there is
legislation to be examined.

In general, the camps receive positive assessment in terms of services and accommodation
facilities. These camps provide many such services, from psychological assistance to televi-
sion viewing rooms.” In the Human Rights Commission of the Parliament, various facilities
are provided in the centers in terms of food, health, security, social activities, entertainment,
education, worship, interpretation, cleaning services, and other needs. With the government’s
food aid program in cooperation with the World Food Fund, every camp resident can get their
food and other necessities from the camp markets with specific monthly amounts topped
up on electronic cards.” This “Red Crescent Card” given to Syrians in the camps is topped
up by the World Food Fund with 80 Turkish Liras each month. Turkey gives 20 Turkish
Liras additional. However, these amounts are insufficient. Syrians’ biggest problem whilst
living in the camps, after the freedom of movement, is the high prices in the camp markets

18 T. Kili, Suriyeli Miilteciler, Zaman, 14.05.2013, http://www.zaman.com.tr/yorum_suriyeli-multeciler_2089308.html.

19 K. Kirisei, Misafirligin Otesine Gergekten Tiirkiyenin “Suriyeli Miilteciler” Stnavi, Uluslararast Stratejik Arastirmalar
Kurumu & Brookings Enstitiisii, June 2014, p. 22; TBMM, Insan Haklar: Inceleme Komisyonu, Ulkemize Siginan
Suriye Vatandaglarinin Barindiklar1 Cadirkentler Hakkinda Inceleme Raporu, 2012.

20 E. Cebeci, S. Sall Judson, Syrian Refugees in Turkey, Perspective, April 2014, http://www.setadc.org/index.php/publi-
cations/seta-dc-perspectives/494-syrian-refugees-in-turkey (13.09.2020).

21



Joanna Kurugaylioglu

and market card insufficiency.” Three meals a day are distributed through private catering
companies selected in a tender procedure.”

All camps existing until mid-2013 were under the control of AFAD. Several UN observers
in the camp and AFAD provide service in the region with its staff assigned from the center
in 2-month periods. In almost all bases, there is a Turkish Red Crescent in addition to AFAD
officials.”> There are many opportunities in the camps, from kindergarten, high school,
market, cutting, sewing or hairdressing courses.

Turkey’s scope of available resources showed that one-fifth of the Syrians could stay in
the camps.” Another problem is that these camps’ conditions differ significantly from one
another and they are mostly overcrowded.

Kilis may be considered as an example of the situation in the camps. According to Amnesty
International, only 40-50 percent of Syrians in Kilis live in conditions that meet humane
standards of living.”” Some people stay in abandoned cabins, others in makeshift places
made of brick and nylon, others in the open air. Residents of the construction stated that
the municipal authorities dismantled the shelters.**

Security should be provided primarily in the camps in terms of adequate shelter condi-
tions. Host states have primary responsibility for ensuring safety in the camps where asylum
seekers are placed and in other areas where they are located.” In addition to the security
provided inside the camps, the center should deploy external security.

These persons should be kept at a reasonable distance from the country of origin when-
ever possible.” Camps established close to the border pose a risk to residents’ safety, as was
indicated before. Camps in Turkey should be located at least 50 km from the wall, and those
in border provinces especially do not meet this criterion.

To ensure security in the camps, measures that will prevent shelters from deprivation of
other rights and that lead to extortion should not be implemented. The centers were called

21 AFAD, Tirkiye' deki Suriyeli Siginmacilar, 2013 Saha Arastirmasi Sonuglari, https://afad.gov.tr/Dokuman/
TR/602013123015491-syrian-refugees-in-turkey-2013_baski_30.12.2013_tr.pdf, p. 48.

22 Giiger et al., op. cit., p. 22.
23 Ibidem, p.17.

24 Although the camps are close to the Syrian border and have large capacities, they are not sufficient to meet the incoming
refugees’ numbers. In addition to the camps established at the borders, efforts are made to deliver aid to the de facto buffer
zones between the two regions.

25 Amnesty International, Hayatta Kalma Miicadelesi: Tiirkiyedeki Suriyeden Gelen Miilteciler, https://www.amnesty.org/
en/documents/EUR44/017/2014/tr/, p. 29.

26 According to the Amnesty Organization, the living conditions in other provinces in Turkey, like Ak¢akale, faced severe
problems regarding human rights here. Ibidem, p. 30.

27 When the security in the camp where Syrian refugees are hosted is evaluated, the shelters are most satisfied with
security. Giiger et al., op. cit., p. 41. However, the authorities should note the security problem caused by the physical
environment in the camps, such as fire risks or provocation and explosive tension environment in these crowded
environments. Ibidem, p. 21-22.

28 Executive Committee, Decision No. 22 (XXXII), 1981, II (2-g); J. Fitzpatrick, op. cit., p. 305. Temporary protection
is sometimes depicted as a regional intervention against forced migration, mainly because it focuses on returning
as a permanent solution. However, protection provided close to the area could harm asylum seekers and aggravate
the ethnic conflict. The criterion for planned evacuation to safer and more distant countries can be put forward as
an additional element to the temporary protection system.
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prisons. The control of the camps is of great importance to ensure adequate living conditions.
Centers where Syrians are accommodated have been closed to human rights organizations,
parliament members, and journalists, except in exceptional cases. The policy is frequently
criticized for keeping the camps closed and not applying transparency, preventing camp
residents, due to their living conditions, from enjoying services and assistance.” There-
fore, reasonable precautions should be taken to ensure both security and non-isolation.

The prohibition of discrimination should strictly apply to the treatment of temporar-
ily protected persons. Discriminatory practices should be avoided to provide shelter that
respects human dignity and to ensure security. However, there are reservations regarding
the neutrality of the camps. According to the report of the Monitoring Platform for Asylum
Seekers Coming to Istanbul from Syria®’, many families are concerned that their children
will be forced to choose a political party under the pressure and influence of political groups
in the camps. Again, some groups such as Christians, Roma, Kurds, Circassians, and Alevis
worry about being discriminated against because of their ethnic origin or religious beliefs.
One example that causes this anxiety is the fact that religious services are only provided
for Sunni Muslims in the camps. The vulnerability of women and girls when it comes to
the risks of sexual abuse, harassment, rape, and violence causes single women and people
with children to hesitate to stay in the camps.™

The situation of persons living outside the camps

Syrians with valid passports enter the country legally or illegally. Syrians also enter the coun-
try without a passport outside the border gates. Syrians register in the camps, but those who
want to live outside the camps, the reasons stated above, or who cannot settle in the camps
altogether, constitute those living outside the camps.* Since there is no specific social sup-
port mechanism for Syrians living outside the camps, these people have to take care of their
housing by themselves.

Three-quarters of Syrians living outside the camps live in rented houses or apartments.
However, three-quarters of Syrians and more than half of those living outside the camps
stay in housing that does not meet adequate living standards.” Sixty-two percent of Syr-
ians living outside the camps share a house with eight or more people.”* The AFAD report

29 MAZLUMDER, Tiirkiye’ de Suriyeli Miilteciler Istanbul Ornegi, p. 9: https://world.mazlumder.org/. (13.09.2020);
T. Kilig, op. cit. Requests from Amnesty International representatives, representatives of the Parliamentary Assembly
of the Council of Europe Committee on Migration, Asylum and Population, Deputies from the main opposition party,
and camps of civil society organizations from Turkey have not been granted.

30 Monitoring Platform for Asylum Seekers Coming to Istanbul from Syria https://www.esithaklar.org/2013/10/suriy-
eden-gelen-siginmacilar-raporu-aciklandi/ (13.09.2020).

31 Ibidem, p. 10.

32 M.E. Biiyiik¢alik, Miilteci Hukuku'nun Gelisimi ve Tiirkiyede Miiltecilerin Sosyal Haklar1, Istanbul 2015, p. 240-241.

33 AFAD, op. cit,, p. 9.

34 AFAD, ibidem, p. 9. About 76 percent of Syrian refugees in Turkey live outside of the camp. These people experience
difficulties in terms of access to shelter, healthcare and food assistance. K. Kiris¢i, op. cit., p. 22.

—_
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shows that one-fourth of Syrian males and more than one-fourth of females live in makeshift
temporary shelters, under plastic roofs or in open areas.” Those who live in the hope of set-
tling in a camp do not have places and services related to cleaning, health, and education.*

The high number of children under the age of ten among those living outside the camps
makes their living conditions more difficult. Local aid organizations manage food and other
needs, and the public is hampered by a lack of resources.”” A report about those living outside
the Istanbul camps shows that they live in inhumane conditions.’® According to a report
published by the Turkish Medical Association in 2017, many Syrian children in Istanbul
live in crowded and unhealthy environments without adequate access to sanitation facili-
ties.” The AFAD report also shows that the basic needs of Syrians are not adequately meet."

Pursuant to Article 2 of the International Convention on the Elimination of All Forms
of Racial Discrimination regarding the right to housing, Turkey is obliged to prohibit and
eliminate all kinds of racial discrimination and secure the right to equality before the law
(Article 5 (e-iii)."" Syrians who are living outside the camps do not have appropriate shelters
that meet living-standard requirements and the places where they are staying are of an in-
adequate and inhumane condition. Those who live in appropriate conditions are subject
to discriminatory practices by their homeowners. They live in overcrowded houses that
are in a bad condition without any security."” Observations in Hatay, Istanbul, Gaziantep,
and Sanliurfa show that asylum seekers are denied rental accommodation because of their
national origin.”’ Most of these people do not have formal lease agreements. On the other
hand, they also do not know how to complain against landlords’ unfair actions or refrain
from using these methods."*

35 AFAD, op. cit., p. 34.

36 Amnesty International, op. cit., p. 28-30.

37 Giiger et al., op. cit., p. 24.

38 MAZLUMDER, op. cit., p. 11-13,

39 Turkish Medical Association, Suriyeli Siinmacilar ve Saglik Hizmetleri Raporu. The majority of Syrians have
to live in damp ground floors that cause respiratory problems: https://www.ttb.org.tr/yayin_goster.php?Guid=d
795989¢-9476-11e7-914a-a458ccf77150&1534-D83A_1933715A=8e430145de63f93f75d32c69b9d5f0744ead67d2.
(13.09.2020). Amnesty International, op. cit., p. 30.

40 Around 26 percent of those living inside the camps and 73 percent of those living outside the camps used sleeping
materials in the houses; 21 percent of those living inside the camps and 81 percent of those living outside the camps
stated that the heating sources in the houses are insufficient. Twenty-six percent of those living inside the camps and
71 percent of those living outside the camps used kitchen tools and utensils; 38 percent of those living in the camps and
75 percent of those living outside the camps think that basic foodstuffs the houses are not sufficient. Nineteen percent
of those living inside the camps, 42 percent of those living outside the camps, 56 percent of the refugees living inside
the camps, and 77 percent of those living outside the camps stated that the clothing materials were insufficient. As can
be seen from these data, basic needs are insufficient for a high proportion of those living outside the camps, except for
prayer requirements — Amnesty International, op. cit., p. 36.

41 UN General Assembly, International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination, 21 De-
cember 1965, United Nations, Treaty Series, vol. 660, p. 195 (13.09.2020).

42 Amnesty International, op. cit., p. 28.
43 Ibidem, p. 30.

44 The exorbitant price of rents due to the increasing demand causes another problem. The house/room in lowest physical
conditions starts from TL 300 and goes up to TL 1000 depending on the house’s condition and the neighborhood.
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Accommodation service in the Temporary Protection Regulation

Pursuant to Article 23 of the Temporary Protection Regulation titled “Transfer Procedures
to Temporary Accommodation Centres,” foreigners will be directed to temporary accom-
modation centers which are deemed appropriate by the General Directorate, in coordina-
tion with the governorates, either directly from the referral center or after being placed in
the provinces, taking into account capacity information received from AFAD. According to
Article 24 of the Regulation, persons enjoying temporary protection may be allowed to stay
in provinces determined by the General Directorate in cases where this poses no harm to
public order, public security, or public health. Those in need who reside outside the tempo-
rary accommodation centers may be accommodated in places allowed by the governorate to
the extent possible. The residence of temporarily protected persons in a province, temporary
accommodation center, or a specific area determined by the General Directorate is included
in the Regulation’s general obligations (Article 33 (2-a)).

Article 24 of the Regulation does not stipulate accommodation as a right. However, as an
opportunity to exercise the governorates’ discretion as much as possible, the accommodation
service relies on temporary accommodation centers.

In the Regulation of Reception and Accommodation Centres and Removal Centres,
the Regulation’s implementing rules, a “temporary” center refers to the center established
as a reception and accommodation or removal center in case of an emergency. Therefore,
temporary accommodation, temporary reception, or temporary removal centers, specific to
extraordinary or emergency situation, may be established. In the “Reception and Accom-
modation Shelter”, the applicant and the person enjoying international protection status are
entitled to food, shelter, and health care. The General Directorate, governorates (province
directorates), public organizations and institutions, Turkish Red Crescent, and other aid
associations declared cooperation in the field of migration to meet social and other needs.
For this reason, the same center will become a temporary admission and accommodation
center if such shelters are used temporarily, that is, for extraordinary or emergency situations.

The Regulation prescribes the working principles, establishment, management, operation,
security and other rules. According to Article 4 of the Regulation titled “Centers’ Working
Principles”, the following procedures and directions shall be followed in the establishment
and operation of the centers, and in the provision of services stipulated in this Regulation:
(a) protection of the right to life, (b) people-oriented approach, (c) best interests of unaccom-
panied minors, (d) keeping personal information confidential, (¢) informing those concerned
about procedures and processes which refer to them, (f) social and psychological empower-
ment of residents, (g) providing services in shelters without discrimination due to language,
race, color, gender, political opinion, philosophical belief, religion, sect, or similar reasons.

The provision of these services and related standards is determined by the General Direc-
torate (Article 14). The Regulation stipulated that the services to be provided at the centers

The physical conditions of most of these houses are far below a sufficient standard of living. Ibidem, p. 30; MAZLUM-
DER, op. cit., p. 12-13.
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shall be as follows: (a) shelter and nutrition, (b) internal and external security, (c) emergency
and primary health care services not covered by the foreigner, (d) psychological and social
support activities, (d) allocation of suitable areas for special needs, () taking valuable belong-
ings for safe-keeping, (f) inter-center transfer and out-of-border transfer operations, (g) other
services deemed appropriate by the General Directorate.

Consequently, when the Regulation provisions regarding the parallel procedures and prin-
ciples and the services provided are considered, necessary regulations foresee an adequate
living standard, including food, clothing, and housing. The services within the Temporary
Protection Regulation scope are handled one by one. Part 8 (Articles 36-41) of the Tempo-
rary Protection Regulation is reserved for the “Establishment, Management, Operation of
Referral Centres and Temporary Accommodation Centres and Services to be Provided in
Temporary Accommodation Centres.” According to Article 38, food, accommodation, health,
social assistance, education, and similar services shall be provided for those staying in the
temporary accommodation centers to the extent possible. Necessary arrangements are made
to allocate places for families and people with special needs in temporary accommodation
centers. Persons benefiting from temporary protection who stay outside of this center may
benefit from the services in the center to the extent possible.

Article 40 regulates the “Security of referral centers and temporary accommodation cent-
ers”. Another issue related to provision of services relating to adequate living standards, that
is visiting temporary accommodation centers, is laid down in Article 39. This article stipu-
lates the procedures and principles regarding visits of foreign delegations, representatives of
international organizations and non-governmental organizations, press members, scientific
researches, and representatives of other institutions and organizations. Such visits are to be
determined jointly by the Ministry of Foreign Affairs, the Ministry and AFAD upon receiv-
ing the opinions of public institutions and organizations. They will be then implemented
by governorates. Undoubtedly, allowing visits in temporary accommodation centers will
significantly affect the supervision of the services offered in these centers, as stated before.*

Summary

Family unity and reunification are critical aspects that the host country should ensure
to refugees and their families. During the mass influx, many families may face a risk of
separation of family members. The international conventions and the Turkish Constitution
regulate the protection of family life, unity, and reunification. It is vital that the construction
of the terms “family member” and “close relatives” are interpreted as broadly as possible in

45 It is necessary to mention the letter sent to universities by the Council of High Education stating that field studies
regarding Syrians, even within universities, are subject to the Ministry of Interior’s permission. This article, dated April
10, 2015, is a strike against academic freedom and an obstacle to examining how temporary protection is implemented
by the legislation and evaluating the application. Related article and related news: Another blow to academic freedom
from the Ministry of Interior, Agos, 21.05.2015, http://www.agos.com.tr/tr/yazi/11641/akademik-ozgurluge-birdarbe-
de-icisleri-bakanligindan (13.09.2020).
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international and domestic laws. The rule of family reunification is concretized in deporta-
tion processes and during mass influx events. The current and vital issue is to accept or deny
the partnership relations within the family scope.

The right to an adequate standard of living, food, clothing, and housing described as
a “positive obligation” is the host country’s essential responsibility towards refugees. This
right derives from human dignity, and it applies to humane and dignified treatment of
refugees. The basic requirements include food, access to shelter/accommodation, hygiene,
health facilities, education, medical care, or necessary social services.

It is essential not to forget about the differences in living standards and the needs of those
refugees who decided to stay inside camps (“tent cities”) and outside the centers.

Turkey has been criticized for not providing an efficient and adequate living standard for
refugees who live in tent cities. On the one hand, Turkish authorities try to provide a wide
range of activities, facilities, aid programs, and security inside the camps. On the other hand,
the biggest problem when it comes to failing to fulfill international standards is the vast
numbers of refugees, overcrowded camps, restrictions on freedom of movement, unreason-
ably close distance of Turkish centers to the Syrian border, and their refugees” discrimina-
tion. Accommodation services are not regulated as a right. They are provided according
to the capacities and possibilities of the municipality. Besides, persons enjoying temporary
protection may be allowed to stay in the provinces determined by the General Directorate.
In the Regulation of Reception and Accommodation Centres and Removal Centres, Turkish
authorities try to provide a wide range of services, aid, and facilities.

There is no mechanism of help or support for those who are living outside of refugee
camps. There are many infamous cases when Turks used their advantage to apply exorbitant
rental prices towards refugees.
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Ocena dopuszczalnosci pomocy panstwa dla inwestycji

w sektorze energetycznym w Swietle zasad ochrony srodowiska.
Refleksje zwigzane z orzeczeniem TSUE

w sprawie elektrowni jadrowej Hinkley Point C'

ABSTRAKT

Rozwazania dotyczace prawa o pomocy panstwa i prawa ochrony $rodowiska Unii Europejskiej najczesciej
sprowadzaja si¢ do odpowiedzi na pytanie, czy aspekty srodowiskowe musza, czy tez moga by¢ brane pod
uwage podczas oceny dopuszczalnoéci pomocy panstwa dotyczacych wsparcia ekonomicznego projektow
majacych wplyw na $rodowisko. Pytanie to sktada si¢ z dwoch czeéci. Po pierwsze, czy dany §rodek stanowi
pomoc panstwa? Po drugie, jesli odpowiedZ na pierwsze pytanie jest pozytywna, czy dany $rodek pomocy
panstwa jest zgodny z rynkiem wewnetrznym? Uwzglednienie aspektéw srodowiskowych moze miec istotne
konsekwencje dla odpowiedzi na oba pytania. Przedmiotem artykulu jest proba ustalenia: (i) czy aspekty
$rodowiskowe musza, moga lub nie moga by¢ czgécia oceny w zakresie badania, czy §rodek wsparcia stanowi
pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej? (ii) czy aspekty
$rodowiskowe musza lub moga by¢ czescia oceny zgodnosci srodka pomocy panstwa z rynkiem wewnetrz-
nym? Poszukiwanie odpowiedzi na te pytania zostalo poprzedzone ogélna charakterystyka relacji miedzy
prawem konkurencji (w tym prawem pomocy panstwa) a prawem ochrony $rodowiska Unii Europejskiej.
Celem badan byla préba odpowiedzi na ww. pytania sformutowana na podstawie analizy prawnej orzecz-
nictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i praktyki decyzyjnej Komisji Europejskiej w spra-
wach dotyczgcych pomocy panstwa, w szczegdlnosci przelomowego orzeczenia w sprawie Hinkley Point C.
Przeprowadzone studia pozwolily na sformutowanie nastepujacych ogélnych wnioskéw: 1) cele srodowi-
skowe nie mogg zmieni¢ pojecia pomocy panstwa (jego definicji), a zatem nie moga by¢ brane pod uwage
przy ocenie, czy dany srodek stanowi pomoc panstwa; 2) zasady i przepisy dotyczace ochrony srodowiska
maja zastosowanie do oceny dopuszczalno$ci pomocy panstwa; 3) pomoc panstwa, ktéra narusza unij-
ne zasady ochrony srodowiska nie moze by¢ uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym. Konkluzje te
majg zastosowanie takze do pomocy dla sektora energetycznego, w szczegolno$ci do energetyki jadrowe;j.

1 Artykul jest wynikiem badan prowadzonych w ramach stazu naukowego na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczecinskiego w maju 2022 r. Autor pragnie serdecznie podzickowa¢ wltadzom wydzialu za mozliwoé¢
przeprowadzenia badan. Podziekowania kieruje takze do dr. hab. Wojciecha Staszewskiego, prof. US oraz dr. Wojciecha
Bozka za owocne dyskusje na tematy bedace przedmiotem artykutu, co znaczaco przyczynito sie do weryfikacji hipotez
badawczych i wykrystalizowania si¢ wnioskow. Wszelkie bledy czy niedociagniecia obcigzajg autora.
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Assessment of the admissibility of State aid to energy sector investments in the light
of environmental principles. Reflections on the CJEU ruling on the Hinkley Point C
nuclear power plant

ABSTRACT

A discussion on State aid law and European Union environmental law most often boils down to the question

of whether environmental aspects must or can be taken into account when assessing State aid for economic

support of investments in projects with environmental impacts. This question has two parts. First, does the me-
asure in question constitute State aid? Second, if the answer to the first question is positive, is the State aid me-
asure in question compatible with the internal market? The consideration of environmental aspects may have

important consequences for both questions. The object of this article is to try to find an answer to the questions

(i) whether environmental aspects must, may or may not be part of the assessment of the question whether
a support measure constitutes State aid within the meaning of Article 107(1) of the Treaty on the Functioning

of the European Union?, and (ii) whether environmental aspects must, may or may not form part of the as-
sessment of the compatibility of a State aid measure with the internal market? The search for answers to these

questions is preceded by a general characterisation of the relationship between competition law (including

State aid law) and European Union environmental law. The aim of the research is to try to answer the above-

-mentioned questions. It is formulated on the basis of a legal analysis of the jurisprudence of the Court of
Justice of the European Union and the decision-making practice of the European Commission in State aid cases.

These studies lead to the following general conclusions: (I) environmental objectives cannot alter the concept
of State aid (its definition) and therefore cannot be taken into account when assessing whether a measure
constitutes State aid; (II) environmental principles and rules apply when assessing the compatibility of State
aid with the internal market; (ITI) State aid that violates EU environmental rules cannot be considered com-
patible with the internal market.

These conclusions also apply to aid to the energy sector, in particular to nuclear energy.

KEYWORD

state aid, environmental principles, energy investments, nuclear energy

Wprowadzenie

W obszarze problematyki inwestycji w sektorze energetycznym zbiegaja si¢ wszystkie aktu-
alne problemy wystepujace na styku polityki ochrony srodowiska i polityki energetycznej
Unii Europejskiej (UE). Konieczno$¢ sprostania wyzwaniom bezpieczenstwa energetycznego,
ochrony srodowiska i zapewnienia dostepnej energii konsumentom aktywizuje panstwa
cztonkowskie UE do kierowania pomocy panstwa na inwestycje energetyczne. Truizmem jest
stwierdzenie, ze projekty inwestycyjne w sektorze energetycznym mogg mie¢ znaczacy wplyw
na $rodowisko poprzez zwigkszanie lub zmniejszanie poziomu emisji gazéw cieplarnianych
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iinnych zanieczyszczen srodowiska. Z tych powodéw relacje miedzy unijnymi normami $ro-
dowiskowymi a normami prawa konkurencji maja nie tylko znaczenie teoretyczne, ale takze
praktyczne. Zwiazki te warunkuja bowiem realizacje skutecznej polityki ochrony srodowiska,
ze szczegdlnym naciskiem na przeciwdzialanie zmianom klimatu, oraz skutecznej polityki
energetycznej. Wykonanie projektéw energetycznych, zwlaszcza tych, ktére wymagajag duzych
nakladéw — np. elektrowni jadrowych, elektrowni weglowych lub gazowych, duzych elektrow-
ni wodnych, sieci przesytowych i dystrybucyjnych energii elektrycznej, gazociagdw, magazy-
noéw, terminali gazowych lub naftowych, ale takze farm wiatrowych i elektrowni stonecznych
czesto zalezy od pomocy panstwa przyznawanej na inwestycje przez panstwa cztonkowskie.

Udzielanie pomocy panstwa na rozwdj projektow energetycznych moze wpltynaé na kon-
kurencje na wewnetrznym rynku energii w UE. Dlatego pomoc panstwa jest, co do zasady,
zabroniona na mocy art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE
lub Traktat)’, ale moze by¢ dopuszczona przez Komisje Europejska, jesli spelnione s3 pewne
warunki okreslone w art. 107 ust. 2 lub art. 107 ust. 3 TFUE. Regulujace pomoc panstwa arty-
kuty107-109 TFUE, znajdujg sie w tytule siodmym, rozdziale pierwszym (Reguty konkurencji)
TFUE. Okreslono w nim, Ze Unia Europejska ma wytaczng kompetencje w dziedzinie usta-
nawiania regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego®. Normy
prawa unijnego odnoszace sie do pomocy panstwa nie zostaly ustanowione w celu ochrony
srodowiska i nie maja celéw srodowiskowych, poniewaz jednak funkcjonowanie sektora ener-
getycznego moze miec bezposredni lub posredni znaczacy wplyw na srodowisko, moze zaist-
nie¢ potrzeba uwzglednienia konsekwencji dla $rodowiska podczas oceny pomocy patistwa’.

Rosngce znaczenie unijnych przepiséw dotyczacych klimatu i energii spowodowalo poja-
wienie sie kilku konkretnych probleméw prawnych, w ktérych dochodzi do interakeji prawa
ochrony $rodowiska i prawa pomocy panstwa, np. w zakresie (i) bezptatnych uprawnien dla
elektrowni w ramach unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji; (ii) zwolnien z po-
datkdow lub oplat sSrodowiskowych; (iii) mechanizmu wynagradzania za moce wytworcze dla
elektrowni wykorzystujacych paliwa kopalne; (iv) pomocy na projekty zwigzane z wychwy-
tywaniem i skladowaniem dwutlenku wegla oraz (v) pomocy na projekty zwigzane z energia
odnawialng, efektywnoscia energetyczng lub kogeneracja, a takze oczywiécie (vi) pomocy
dla elektrowni jadrowych”.

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE wszelka pomoc przyznawana przez panstwo czlonkow-
skie lub przy uzyciu zasobéw panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zakldca lub grozi

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE 2012 C 20222016 1., s. 47, ze sprost.).
Artykul 3 ust. 1 lit. b) TFUE.

4 C.Quigley Q.C., European State Aid Law and Policy, 2™ ed., Oxford-Portland Oregon 2009, s. 270-293; E. Kutenicova,
A.T. Seinen, Environmental Aid, (w:) W. Mederer, N. Pesaresi, M. van Hoof (red.), EU Competition Law. Volume IV,
State aid, Claeys & Casteels Publishing, Leuven 2008, s. 851-961.

5 L. Hancher, State aid, (w:) Ch. Jones (red.), EU Energy Law, Volume II, EU Competition Law and Energy Markets, Leuven
2007, s. 579-585, 642-655; M. Stoczkiewicz, Pomoc patistwa dla przedsigbiorstw energetycznych w prawie Unii Europejskiej,
Warszawa 2011, s. 95-130, 158-164, 241-247; M. Stoczkiewicz, The Emission Trading Scheme in Polish Law. Selected
Problems Related to the Scope of Derogation from General Rule for Auctioning in Poland, YARS 2011, nr 4(4), s. 95-96;
M. Porzezynska, Pomoc patistwa na produkcje energii ze Zrodet odnawialnych w prawie Unii Europejskiej, Warszawa
2020, s. 5-276.
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zakldceniem konkurencji poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub produkcji
niektdrych towaréw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa na
wymiane handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi. Powszechnie uznaje sig, ze przepis
ten wskazuje na cechy pomocy panstwa i okresla ogélny zakaz jej udzielania przez panstwa
czlonkowskie. Zakaz udzielania pomocy panstwa na mocy TFUE nie jest jednak bezwzgled-
ny. Pomoc panstwa na projekty inwestycyjne w sektorze energetycznym moze by¢ zgodna
z rynkiem wewnetrznym, a w wielu przypadkach okreslonych w tym Traktacie - dopusz-
czalna. Po pierwsze, art. 107 ust. 2 TFUE stanowi, ze niektdre rodzaje pomocy sa zgodne
zrynkiem wewnetrznym. Po drugie, na mocy art. 107 ust. 3 TFUE Komisja ma prawo uznac,
ze okreslona pomoc jest zgodna z rynkiem wewnetrznym. Po trzecie, Rada, zgodnie z art. 107
ust. 3 lit. €) TFUE, moze zdecydowa¢, ze inne kategorie pomocy sa dopuszczalne®. Nie ma
watpliwosci, Ze art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE stanowi najszersza podstawe prawna, dzieki ktd-
rej pomoc panstwa dla projektéow inwestycyjnych w sektorze energetycznym moze zostaé
uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym. Pozwala on Komisji uznac¢ za zgodna z rynkiem
wewnetrznym pomoc panstwa ,przeznaczong na ulatwianie rozwoju niektérych dziatan
gospodarczych w Unii Europejskiej, o ile nie zmienia ona warunkéw wymiany handlowej
w zakresie sprzecznym ze wspolnym interesem”. Szereg aktéw prawa wtérnego i tzw. soft law
doprecyzowuje warunki zgodnosci pomocy okreslone w Traktacie”. Szczegdlne znaczenie
majq Wytyczne w sprawie pomocy parnistwa na ochrone klimatu, érodowiska i energii z 2022 1.*

Rozwazania prawne dotyczace pomocy panstwa i ochrony srodowiska w Unii Europej-
skiej nalezy rozpocza¢ od odpowiedzi na pytanie, czy aspekty srodowiskowe musza, czy tez
moga by¢ brane pod uwage podczas oceny pomocy panstwa przeznaczonej na wsparcie
ekonomiczne inwestycji w projekty majace wplyw na $rodowisko. Pytanie to sklada si¢
z dwéch czesci. Po pierwsze, czy dany $rodek stanowi pomoc panstwa? Po drugie, jesli
odpowiedz na pierwsze pytanie jest pozytywna, czy dany $rodek pomocy panstwa jest
zgodny z rynkiem wewnetrznym? Uwzglednienie aspektow srodowiskowych moze mie¢
istotne konsekwencje dla odpowiedzi na oba pytania. W kolejnych krokach przedstawiona
zostanie proba znalezienia odpowiedzi na pytania: (1) czy aspekty srodowiskowe musza,
moga lub nie moga by¢ czescig oceny w zakresie pytania, czy srodek wsparcia stanowi
pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE % (2) czy aspekty srodowiskowe mu-
szg lub moga by¢ czescig oceny zgodnosci srodka pomocy panstwa z rynkiem wewnetrz-
nym? Poszukiwanie odpowiedzi na te pytania nalezy poprzedzi¢ ogélna charakterystyka
relacji miedzy prawem konkurencji (w tym prawem pomocy panstwa) a prawem ochrony
$rodowiska Unii Europejskiej. Préba odpowiedzi na ww. pytania sformulowana zostala
na podstawie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i prak-
tyki decyzyjnej Komisji Europejskiej (KE) w sprawach dotyczacych pomocy panstwa.

6 C. Quigley Q.C., European State..., op. cit., s. 125; M. Stoczkiewicz, A. Sniegocki (red.), Subsidies: a driving force or
obstruction for the Polish energy transition. Analysis of State aid for the power sector in Poland, Warsaw 2020, s. 12-32.

7 M. Stoczkiewicz, A. Sniegocki (red.), Subsidies: a driving force..., op. cit., s. 12-23.

8 Wytyczne w sprawie pomocy panstwa na ochrone klimatu, srodowiska i energii 2022, C/2022/481, Dz.U. UE C 80
22022, s. 1-89.
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Wezesniejsze orzecznictwo TSUE zawiera wskazowki pozwalajace odpowiedzie¢ na pytanie
pierwsze. Orzeczenie TSUE w sprawie Hinkley Point C pomaga odpowiedzie¢ na drugie.

Polityka ochrony srodowiska a regulty pomocy panstwa w prawie UE.
Uwagi ogdlne

Artykuly 191 i 192 TFUE stanowig podstawe prawna polityki ochrony $rodowiska Unii
Europejskiej. W art. 191 ust. 1 TFUE okreslono réwniez szczegétowe cele w zakresie ochrony
srodowiska’:

Polityka Unii w dziedzinie Srodowiska naturalnego przyczynia si¢ do osiagniecia nastepujacych
celéw - zachowania, ochrony i poprawy jako$ci srodowiska naturalnego; ochrony zdrowia
ludzkiego; rozwaznego i racjonalnego wykorzystywania zasobéw naturalnych; promowania
na plaszczyznie migdzynarodowej srodkéw zmierzajacych do rozwigzywania regionalnych lub
$wiatowych probleméw srodowiska naturalnego, w szczegdlnosci zwalczania zmian klimatu.

W ustepie 2 tego artykutu okreslono zasady, na jakich opiera si¢ polityka srodowiskowa UE:

Polityka Unii w dziedzinie srodowiska stawia sobie za cel wysoki poziom ochrony, z uwzgled-
nieniem réznorodnosci sytuacji w réznych regionach Unii. Opiera si¢ na zasadzie ostrozno-
$ci oraz na zasadach dzialania zapobiegawczego, naprawiania szkody w pierwszym rzedzie
u zrodta i na zasadzie ,,zanieczyszczajacy placi”.

Jesli chodzi o pomoc panstwa, art. 107-109 TFUE s3 zawarte w tytule siédmym, rozdziale
pierwszym (,,Reguly konkurencji”) tego Traktatu. Zgodnie za$ z art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej (TUE):

Unia ustanawia rynek wewnetrzny. Dziata ona na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktérego
podstawg jest zrdwnowazony wzrost gospodarczy oraz stabilnos$¢ cen, spofeczna gospodarka
rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci zmierzajgca do pelnego zatrudnienia i postepu spo-
lecznego oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci érodowiska naturalnego®’.

Zaréwno ,spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci”, jak i ,wysoki po-
ziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska naturalnego” sg celami Unii, a ich status prawny
jest réwnorzedny. W przypadku jakiegokolwiek konfliktu miedzy tymi celami wladze Unii
zobowiazuja sie do poszukiwania porozumienia miedzy nimi i wdrazania ich w jak najszer-
szym zakresie''. Warto zauwazy¢, ze postanowienia TFUE dotyczace polityki konkurencji,
a zwlaszcza pomocy panstwa, nie zawieraja zadnych celéw zwigzanych z ochrong $rodowi-
ska. Jest tez odwrotnie: postanowienia TFUE dotyczace ochrony $rodowiska nie zawieraja
celéw zorientowanych na spoteczng gospodarke rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci.
Podsumowujac, polityka ochrony srodowiska UE i zasady konkurencji UE maja odrebne,

9 L. Krimer, EU Environmental Law, 7" ed., London 2011, 5. 8-14.
10 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz. Urz. UE C 202 2 2016 r., 5. 13).
11 TSUE, sprawa 139/79 Maizena GmbH, p 23; sprawa C-44/94, Krajowa Federacja Organizacji Rybackich, pkt 37.
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specyficzne podstawy prawne i specyficzne cele. Sg one takze réwnorzedne pod wzgledem
prawnym. Nie oznacza to jednak, ze polityka konkurencji i polityka ochrony $rodowiska sa
calkowicie odrebne.

Klauzula integracyjna i zasada ,zanieczyszczajacy ptaci”
jako zasady taczace cele sSrodowiskowe z zasadami konkurencji

Istnieja dwie zasady Traktatu laczace cele i wymogi ochrony srodowiska z zasadami kon-
kurenciji i ich egzekwowaniem: (i) klauzula ,integracji” ustanowiona w art. 11 TFUE oraz
(ii) zasada ,,zanieczyszczajacy placi”, ustanowiona w art. 191 ust. 2 TFUE. Chociaz dokladny
charakter prawny tych zasad jest dyskusyjny (na przyklad, czy sa to normy programowe,
czy stanowig og6lne wytyczne)'?, nie ma watpliwosci, ze obie maja zastosowanie do polityki
Unii, a zwlaszcza do polityki konkurencji. W tym kontekscie nalezy wspomnie¢ tez o przy-
toczonych wczesniej, waznych zasadach polityki Unii Europejskiej w dziedzinie srodowiska
naturalnego, okres$lonych w art. 192 ust. 2 TFUE, jak: ,,zasada ostroznosci”, ,zasada dzia-
tan zapobiegawczych” i ,,zasada naprawiania szkody najpierw u Zrédla”. Szersze przedsta-
wienie tresci i znaczenia tych zasad znacznie przekracza ramy niniejszego 0pracowania13.
Podstawowe pytanie dotyczy tego, czy zasady te taczg polityke ochrony $rodowiska z polityka
konkurencji w taki sposéb, ze wymogi ochrony $rodowiska musza by¢ brane pod uwage przy
ocenie: (i) czy srodek interwencji panstwa stanowi pomoc panstwa; (ii) czy srodek stanowigcy
pomoc panstwa moze by¢ uznany za zgodny z rynkiem wewnetrznym, tj. dopuszczalny.

Zasada integracji a pojecie pomocy panstwa

Pierwsze pytanie dotyczy tego, czy aspekty srodowiskowe muszg albo tez moga by¢ brane
pod uwage podczas oceny pomocy panstwa na wsparcie ekonomiczne inwestycji w projek-
ty, ktére moga mie¢ znaczacy pozytywny lub negatywny wptyw na $rodowisko. Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w orzeczeniu z 2008 roku w sprawie C-487/06 P, British
Aggregates, przeanalizowal problem zastosowania zasady integracji do prawa pomocy pan-
stwa. Punktem wyjscia byl wyrok Sadu UE w sprawie z dnia 13 wrzesnia 2006 roku - T-210/02,
British Aggregates przeciwko Komisji. Sad utrzymal w mocy decyzje Komisji (N 863/01),
ktéra uznala za uzasadnione nalozenie optaty jedynie na niektdre kategorie kruszyw (oplata
za kruszywa) wykorzystywanych jako material budowlany. Kruszywa uznane za przyjazne dla
srodowiska zostaly wylaczone z zakresu tej optaty. Biorac pod uwage ogdlne cele ochrony $ro-
dowiska, sad stwierdzil, Ze zwolnienie to wydaje si¢ ,racjonalnie” uzasadnione charakterem

12 Zob. L. Kramer, EU Environmental Law..., op. cit., s. 14-16; R. Macrory (red.), Principles of European Environmental
Law, Groningen 2004, s. 21-256; N. de Sadeleer, EU Environmental Law and the Internal Market, Oxford 2014, s. 21-89.

13 Zob. N. de Sadeleer, Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules, Oxford 2005, s. 21-59; P. Korze-
niowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £6dz 2010.
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i ogolng strukturg oplaty za wydobycie kruszywa'’. Chodzito wigc zasadniczo o wigczenie
celu srodka pomocy do definicji (pojecia) pomocy panstwa. Zdaniem sadu wniosek ten jest
uzasadniony w $wietle art. 6 WE (art. 11 TFUE), ktdry ,,przewiduje, ze wymogi te powinny
by¢ uwzgledniane przy okreslaniu i urzeczywistnianiu, mi¢dzy innymi, rozwigzan zapewnia-
jacych niezaktécong konkurencje na rynku wewnetrznym”". Trybunat Sprawiedliwosci nie
podzielil pogladu i w wyroku z 22 grudnia 2008 roku w sprawie British Aggregates przekazat
sprawe do ponownego rozpoznania'®. Trybunat Sprawiedliwosci orzekt, ze:

(...) konieczno$¢ uwzglednienia wymogéw zwigzanych z ochrong srodowiska, jakkolwiek
uzasadniona, nie moze uzasadnia¢ wylaczenia srodkéw selektywnych, nawet szczegélnych,
takich jak oplaty srodowiskowe, z zakresu stosowania art. 87 ust. 1 WE (art. 107 ust. 1 TFUE) (...),
poniewaz cele srodowiskowe moga by¢ w kazdym razie przydatne przy ocenie zgodnosci $rodka
pomocy panstwa ze wsp6lnym rynkiem na podstawie art. 87 ust. 3 WE (art. 107 ust. 3 TFUE)"".

Zdaniem TSUE zasada integracji nie polega na tym, Zze wymogi ochrony $rodowiska moga
by¢ brane pod uwage przy ocenie, czy dany $rodek stanowi pomoc panstwa, nie wptywaja na
definicje pomocy panstwa. Wrecz przeciwnie: cele i wymogi ochrony srodowiska nie moga
by¢ brane pod uwage przy ocenie, czy dany jest pomoca pomoc panstwa, czy nie. Mozna je
jednak bra¢ pod uwage przy ocenie, czy dany $rodek jest zgodny z rynkiem wewnetrznym
(dopuszczalny)™®.

Stwierdzenie, ze cele i wymogi Srodowiskowe moga by¢ brane pod uwagg przy ocenie do-
puszczalnosci pomocy panstwa nie oznacza jeszcze, ze muszg by¢ brane w takiej ocenie pod
uwage. Dopiero obowiazek uwzgledniania ochrony $rodowiska przy ocenie dopuszczalnosci
pomocy stanowilby prawdziwy przetom i méglby doprowadzi¢ do glebszego powiazania po-
lityki konkurencji z polityka ochrony $rodowiska. W tym zakresie nowe horyzonty wyznacza
orzeczenie TSUE w sprawie pomocy panstwa dla elektrowni Hinkley Point C.

Hinkley Point C - przypadek graniczny

Sprawa Hinkley Point C jest sprawg graniczng z kilku punktéw widzenia. Decyzja Komisji
w sprawie pomocy dla inwestycji w Hinkley Point C oraz pdzniejsze wyroki Sadu i Trybunatu
Sprawiedliwo$ci majg wiele niezwykle interesujacych aspektow. Sprawa ta rzuca nowe $wiatto

14 K. Van de Casteele, M. Hocine, Favouring certain undertakings or the production of certain goods. Selectivity,
(w:) W. Mederer, N. Pesaresi, M. van Hoof (red.), EU Competition Law..., op. cit, s. 261; N. de Sadeleer, EU Environ-
mental Law and the Internal Market, Oxford 2014, s. 450-451.

15 Opinia Rzecznika Generalnego Mengozziego wydana 17 lipca 2008 r., sprawa C-487/06 P, pkt 92-93.

16 Saga dotyczaca British Aggregates zakonczyla si¢ wyrokiem sadu z dnia 7 marca 2012 r. w sprawie T-210/02 RENV,
w ktorym stwierdzono niewazno$¢ decyzji Komisji N 863/01. Zob: G. Lo Schiavo, The General Court Reassess the British
Aggregates Levy: Selective Advantages ,,Permeated” by an Exercise on the Actual Effects of Completion? State Aid Law
Quarterly 2013, nr 2, s. 384, 3851 n.

17 Sprawa C-487/06 P, pkt 90-92.

18 Zob. szerzej na ten temat: M. Stoczkiewicz, Environmental aspects of State aid for energy investment projects,
(w:) EU Environmental and Planning law Ascpects of Large-Scale Projects, red. B. Vanderheusen, L. Squintani, Cambridge—
Antwerp-Portland 2016, s. 15-21.
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na takie kwestie, jak: (i) poddanie pomocy dla energetyki jadrowej postanowieniom TFUE
i jego systemowi kontroli pomocy panstwa'’; (ii) co nalezy rozumie¢ przez ,wspdlny inte-
res” w rozumieniu art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE (interes wszystkich panstw cztonkowskich,
wspdlny interes europejski, interes publiczny?)” lub wreszcie (iii) odpowiedz na pytanie:
czy przy ocenie dopuszczalnoéci pomocy panstwa na inwestycje jadrowe mozna lub trzeba
bra¢ pod uwage wymogi i zasady ochrony $rodowiska? Ramy niniejszego artykulu nie po-
zwalaja na omoéwienie wszystkich tych probleméw, dlatego tez oméwiony zostanie tylko
trzeci problem - czy wymogi i zasady ochrony srodowiska moga by¢ brane pod uwage przy
ocenie przez Komisj¢ Europejska zgodnosci pomocy z rynkiem wewnetrznym? Innymi
stowy, czy wzgledy srodowiskowe moga mie¢ wplyw na zgodno$¢ pomocy panstwa na in-
westycje w energie jadrowa? W konsekwencji, czy Komisja Europejska moze zadecydowaé
o niezgodno$ci pomocy panstwa z rynkiem wewnetrznym (niedopuszczalnoséci pomocy)
z uwagi na szkodliwy wplyw inwestycji na srodowisko.

Hinkley Point C - kluczowe elementy sprawy

Sprawe te mozna opisa¢ jako prawng strone sporu miedzy panstwami cztonkowskimi, ktdre
popieraja energie jadrowa (Wielka Brytania, Irlandia P6Inocna, Francja, Polska, Czechy,
Stowacja), a tymi, ktdre sa jej przeciwne (Austria i Luksemburg). Zagadnienie dotyczylo
pomocy, ktdrej rzad Wielkiej Brytanii zamierzal udzieli¢ na rzecz realizacji sitowni jadrowej
Hinkley Point C. Sprawa rozpoczeta si¢ jeszcze w czasie, gdy Wielka Brytania byta panstwem
cztonkowskim Unii Europejskiej. Obie strony sporu twierdzily, ze ich dzialania majg na celu
ochrone $srodowiska. Sednem problemu bylo fundamentalne pytanie: czy budowa elektrowni
jadrowej moze by¢ przedmiotem zatwierdzenia pomocy panstwa przez Komisje Europejska
w rozumieniu art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE?

Komisja Europejska w drodze decyzji 2015/658 z 8 pazdziernika 2014 roku w sprawie §rodka
pomocy SA.34947 (2013/C) (ex 2013/N) zaakceptowala pomoc Zjednoczonego Krélestwa na
rzecz elektrowni jadrowej Hinkley Point C*'. Komisja stwierdzila, ze tzw. kontrakt réznico-
wy, porozumienie z sekretarzem stanu i gwarancja kredytowa, jako rézne $rodki dotyczace
jednej interwencji panistwa, wiaZa sie z pomoca panistwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE™.
Zgodnie z art. 1 tej decyzji:

19 W 2011 roku wskazano, ze istniejg uzasadnione watpliwosci dotyczace stosowania przepiséw o pomocy panstwa
okreslonych w TFUE wobec podsektora energetyki atomowej oraz wskazywalem, ze TSUE nie orzekal dotychczas
(do 2011 r.) w tej sprawie (zob. M. Stoczkiewicz, Pomoc panistwa dla przedsigbiorstw energetycznych w prawie Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 295-296). Wniosek ten jest nieaktualny wobec orzeczenia TSUE w sprawie Hinkley
Point C.

20 Zob. A. Szafranski, Pomoc publiczna dla energetyki jgdrowej — na przyktadzie decyzji Komisji Europejskiej w sprawie
elektrowni jgdrowej Hinkley Point C w Wielkiej Brytanii, Forum Prawnicze 2016, s. 18-32.

21 Decyzja Komisji (EU) 2015/658 z 8 pazdziernika 2014 r. w sprawie $rodka pomocy SA.34947 (2013/C) (ex 2013/N),
ktory Zjednoczone Krélestwo planuje wdrozy¢ w celu wsparcia elektrowni jadrowej Hinkley Point C, Dz. Urz. UE,
L 109/44 z 28.4.2015, dalej: ,,Decyzja SA.34947(2013/C)”.

22 Tamze, pkt 343.
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Pomoc dla Hinkley Point C w formie kontraktu réznicowego, porozumienia z Sekretarzem
Stanu i gwarancji kredytowej, jak rowniez wszystkie powigzane elementy, ktére Zjednoczone
Kroélestwo planuje wdrozy¢, jest zgodna z rynkiem wewnetrznym w rozumieniu art. 107 ust.
3lit. ¢) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.

Republika Austrii wniosta do sagdu skarge o stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej de-
cyzji, sktadajac 6 lipca 2015 roku wniosek. W wyroku z 12 lipca 2018 roku, Austria prze-
ciwko Komisji (T356/15) Sad oddalil skarge Austrii o stwierdzenie niewaznoéci decyzji
Komisji**. Austria odwolala si¢ do Trybunalu Sprawiedliwosci, ktéry wyrokiem z 22 wrze-
$nia 2020 roku (wielka izba) (sprawa C594/18 P) oddalit odwotanie®. Na marginesie nalezy
wspomnieé, ze przedmiotowa decyzja Komisji zostata takze zaskarzona do sadu przez
Greenpeace Energy, ale sad postanowieniem z 26 wrzes$nia 2016 roku (Greenpeace Energy
p. Komisji, sprawa T-382/15) odrzucil skarge jako niedopuszczalng z uwagi na brak legity-
macji czynnej po stronie Greenpeace Energy, a nastepnie to postanowienie zostato pod-
trzymane przez Trybunal Sprawiedliwosci (sprawa C-640/16 P) 10 pazdziernika 2017 roku.

Decyzja Komisji

Uzasadnieniem dla przyznania pomocy w $wietle decyzji Komisji byto zapewnienie bez-
pieczenstwa dostaw, a doktadniej ,,promowanie energii jadrowej”, ktérg Komisja uznata
za cel lezagcy we wspolnym interesie. Zjednoczone Krdlestwo nie uzasadnito swojej pomocy
wzgledami ochrony $rodowiska, chociaz wspomnialo, Ze energia jadrowa przyczynia si¢
do zmniejszenia emisji gazéw cieplarnianych. W zwiazku z tym Komisja w swojej decyzji
w ogole nie odniosta si¢ do kwestii ochrony srodowiska. W trakcie formalnego postepo-
wania wyjasniajacego nie zgloszono, ze pomoc moze by¢ niezgodna z zasadami ochrony
srodowiska, w szczegdlnosci z zasadg ,zanieczyszczajacy ptaci” lub zasada ostroznosci.
Wazne, ze w swojej ocenie zgloszonego srodka Komisja nie opierala si¢ na zadnych wytycz-
nych ani innych przepisach prawa wtdrnego, lecz ocenita pomoc bezposrednio na podsta-
wie Traktatu, w tym przypadku na podstawie kryteriow okreslonych w art. 107 ust. 3 lit.
¢) TFUE: (i) cel lezacy we wspolnym interesie; (ii) nieprawidlowos¢ w funkcjonowaniu rynku
i potrzeba interwencji panstwa; (iii) stosownos$¢ instrumentoéw i efekt zachety; (iv) propor-
cjonalnoséé pomocy; (v) ewentualny zakres zakldcenia konkurencji i wymiany handlowej”.

23 Tamze, art. 1.

24 Sprawa T-356/15, Republika Austrii p. Komisji Europejskiej, EU:T:2018:439.

25 Sprawa C594/18 P, Republika Austrii p. Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2020:742.

26 Zob. M. Stoczkiewicz, The Polluter Pays Principle and State aid for Environmental Protection, JEEPL 2009, nr 2, s. 171-196.
27 Decyzja SA.34947(2013/C), pkt 366-550.
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Wyrok sadu

Austria zglosita dziesie¢ zarzutéw wobec decyzji Komisji. Zaden z nich nie dotyczyt bezposred-
nio kwestii zwigzanych z ochrong $rodowiska. W czwartym zarzucie Austria argumentowata,
ze promowanie energii jadrowej nie stanowi celu bedgcego przedmiotem ,,wspolnego” zainte-
resowania. Na poparcie tego twierdzenia Austria i Luksemburg podaly, ze ,istnieje sprzecz-
no$¢ pomiedzy promowaniem energii jadrowej z jednej strony, a zasadami ochrony srodowi-
ska, ostroznosci, zasadg «zanieczyszczajacy placi» oraz zasadg zréwnowazonego rozwoju”>".

Sad stwierdzil, ze ,,Jesli chodzi o zasady, ktdre te panstwa czlonkowskie wywodzg z traktatu
FUE, nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 106a ust. 3 Traktatu o Europejskiej Wspdlnocie
Energii Atomowej”, postanowienia traktatu UE i traktatu FUE nie stanowia odstepstwa od
postanowien Traktatu EWEA””. Innymi stowy, zasada ,zanieczyszczajacy placi”, zasada
ostrozno$ci i inne zasady zawarte w TFUE nie majg zastosowania do pomocy na rzecz
promowania energii jadrowej, poniewaz Traktat EWEA wylacza stosowanie TFUE w tym
zakresie (zastosowanie ma Traktat EWEA, a nie TFUE). W tym wzgledzie nie mozna przyjaé
argumentu, Ze rzekoma sprzeczno$¢ promocji energii jadrowej z zasadami ochrony $rodo-
wiska prowadzi do wniosku, Ze promocji energii jadrowej nie mozna uznac za cel lezacy we
wspolnym interesie.

Opinia rzecznika generalnego Hogana

Rzecznik generalny zasadniczo zgodzil si¢ z ustaleniami sagdu i zaproponowat w swojej opinii
z 7 maja 2020 roku’', aby Trybunatl oddalit odwolanie Austrii od wyroku sadu. Rzecznik
generalny stwierdzit m.in., Ze

(...) w przeciwienstwie do obszaru pomocy panstwa, Traktat Euratom zajmuje si¢ kwestiami
ochrony $rodowiska w rozdziale 3 tytulu II, zatytulowanym ,,Zdrowie i bezpieczenstwo”.
Postanowienia te majg pierwszenstwo zgodnie z art. 106a ust. 3 Traktatu Euratom i nie pozo-
stawiajg miejsca na stosowanie innych zasad prawa UE w tym obszarze™.

Dalej rzecznik generalny stwierdzil, ze:

(...) Zasady podniesione przez Republike Austrii, a mianowicie: ochrona §rodowiska, zasada
ostroznosci, zasada ,zanieczyszczajacy placi” oraz zasada zréwnowazonego rozwoju, moga
by¢ oceniane oddzielnie, a w razie potrzeby takze w innych postepowaniach. (...) Tak wigc,
na przyklad, budowa i eksploatacja elektrowni jadrowych w Zjednoczonym Kroélestwie

28 Sprawa T-356/15, pkt 110.

29 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej z 25 marca 1957 r. (tekst skonsolidowany - Dz.U. C 203
27.6.2016, s. 1-112, dalej: EWEA lub Euroatom).

30 Sprawa T-356/15, pkt 110, pkt 112.
3

—

Opinia rzecznika generalnego Gerarda Hogana przedstawiona 7 maja 2020 r. Sprawa C-594/18 P Republika Austrii
przeciwko Komisji Europejskiej (dalej — opinia rzecznika generalnego w sprawie C-594/18 P).

32 Tamze, pkt 84.
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wymaga szeregu zezwolen, licencji i pozwolen, w ktérych mozna odnies¢ si¢ do odpowiednich

kwestii zwigzanych ze $rodowiskiem. Przyznanie takich zezwolen, licencji i pozwoleri moze
Lo . . . 33

by¢ réwniez kwestionowane w sadowym postepowaniu odwolawczym™.

Innymi stowy rzecznik generalny doszed! do wniosku, Ze przepisy dotyczace ochrony $ro-
dowiska nie majg zastosowania przy ocenie dopuszczalnosci pomocy panstwa na inwestycje
w energetyke jadrowa. Wymogi ochrony $rodowiska, uregulowane w innych aktach prawnych,
maja zastosowanie do procesu inwestycyjnego i budowlanego.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci

Trybunat Sprawiedliwosci oddalit apelacje Austrii. Jednak Trybunal Sprawiedliwos$ci nie
zgodzit si¢ z pogladem rzecznika generalnego w kwestii zastosowania zasad ochrony $rodo-
wiska do oceny pomocy dla energetyki jadrowej. Wedtug Trybunatu Sprawiedliwosci zasady
ochrony srodowiska, o ktérych mowa, nie sg okreslone w Traktacie Euroatom.

W odniesieniu do ochrony §rodowiska, Traktat Euratom w rozdziale 3 zatytulowanym ,,Zdro-
wie i bezpieczenstwo” zawiera jedynie postanowienia dotyczace, miedzy innymi, podstawo-
wych norm ochrony zdrowia pracownikéw i ludnoéci przed zagrozeniami wynikajacymi
z promieniowania jonizujgcego, stalego monitorowania poziomu radioaktywnosci w powietrzu,
wodzie i glebie oraz zapewnienia zgodnosci z podstawowymi normami*,

Dalej Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzil: ,,Jest jednak jasne, ze postanowienia te nie regu-
lujg w sposdb wyczerpujacy kwestii srodowiskowych dotyczacych sektora energii jadrowe;.
Dlatego tez Traktat Euratom nie wyklucza stosowania w tym sektorze przepiséw prawa UE
dotyczacych $rodowiska®™. W szczegdlnosci, wedtug Trybunalu Sprawiedliwosci, art. 106a
ust. 3 Traktatu Euratom nie moze wykluczaé stosowania miedzy innymi art. 37 Karty Praw
Podstawowych UE (ktéry stanowi, Ze ,,wysoki poziom ochrony srodowiska i poprawa jego
jakosci musza by¢ zintegrowane z politykami Unii i zapewnione zgodnie z zasadg stalego
rozwoju”), art. 11 TFUE (zgodnie z ktérym przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii,
w szczegdlnosci w celu wspierania stalego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage wymogi
ochrony $rodowiska naturalnego) oraz art. 194 ust. 1 TFUE (zgodnie z ktérym polityka Unii
w dziedzinie energetyki powinna uwzgledniaé potrzebe zachowania i poprawy stanu $ro-
dowiska naturalnego)™®. W zwiazku z tym wymoég zachowania i poprawy stanu srodowiska
naturalnego wyrazony zaréwno w Karcie, jak i w TFUE, a takze zasady ochrony srodowiska
maja zastosowanie w sektorze energii jqdrowej”.

33 Tamze, pkt 90.
34 Sprawa C-594/18 P, pkt 40.
35 Tamze, pkt 41.
36 Tamze, pkt 42.
37 Tamze, pkt 42.
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Ponadto Trybunat Sprawiedliwosci przypomnial, ze orzekt juz, iz pomoc panstwa, ktora
narusza przepisy lub ogélne zasady prawa UE, nie moze by¢ uznana za zgodng z rynkiem
wewnetrznym (sprawa Nuova Agricast)’. Zdaniem TSUE

Wynika z tego, ze poniewaz art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE ma zastosowanie do pomocy panstwa
w sektorze energii jadrowej objetym Traktatem Euratom, pomoc panstwa na dziatalno$¢
gospodarczg nalezaca do tego sektora, co do ktérej po zbadaniu zostanie wykazane, Ze naru-
sza przepisy prawa UE dotyczace srodowiska, nie moze zosta¢ uznana za zgodng z rynkiem
wewnetrznym na podstawie tego postanowienia”.

W zwigzku z tym Trybunal Sprawiedliwosci orzekt:

Dlatego tez Sad niestusznie odrzucit (...) argument, Ze zasada ochrony $rodowiska, zasada
ostroznosci, zasada ,zanieczyszczajacy placi” i zasada zréwnowazonego rozwoju wykluczaja
przyznanie pomocy panstwa na budowe lub eksploatacje elektrowni jadrowej, poniewaz taka
interpretacja bylaby sprzeczna z art. 106a ust. 3 Traktatu Euratom®’,

TSUE, pomimo tego, nie uwzglednit apelacji. Trybunal Sprawiedliwosci zauwazyl, ze art. 194
ust. 2 akapit drugi TFUE przewiduje prawo panstwa czlonkowskiego do wyboru miedzy
réznymi zrédtami energii, co nie wyklucza, Ze wybdr ten moze dotyczy¢ energii jadrowe;.
Dlatego cele i zasady prawa Unii w dziedzinie srodowiska oraz cele realizowane przez Traktat
Euroatom nie s3 ze sobg sprzeczne. W zwigzku z tym Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzil, ze

zasada ochrony $rodowiska, zasada ostroznosci, zasada ,zanieczyszczajacy placi” oraz zasada
Zréwnowazonego rozwoju nie moga by¢ uwazane za wykluczajace, we wszystkich okoliczno-
7 . . 1 . P 41
$ciach, przyznanie pomocy panstwa na budowe lub eksploatacje elektrowni jadrowej” .

Znaczenie wyroku TSUE w sprawie Hinkley Point C polega na wyraznym powigzaniu odreb-
nych polityk Unii Europejskiej: polityki konkurencji (w tym pomocy panstwa) oraz polityki
ochrony srodowiska. Powigzanie to zostalo po raz pierwszy przez Trybunal dostrzezone,
czy tez dokonane na najwyzszym, aksjologicznym poziomie, na poziomie wywodzacych sie
z prawa miedzynarodowego najogolniejszych unijnych zasad ochrony srodowiska: zasady
zréwnowazonego rozwoju, zasady dzialania zapobiegawczego, zasady ostrozno$ci.

Podsumowanie

Po pierwsze, unijna polityka ochrony $rodowiska i unijne reguly konkurencji maja odreb-
ne, specyficzne podstawy prawne, odmienne cele i odrebne akty prawa wtérnego. Te dwa
obszary unijnego prawodawstwa i polityki nie funkcjonuja jednak niezaleznie od siebie.
Po drugie, istnieja dwie zasady Traktatu taczace cele i wymogi ochrony srodowiska z zasa-
dami konkurencji i ich egzekwowaniem: (i) klauzula ,integracji” okreslona w art. 11 TFUE

38 Sprawa C-390/06, Nuova Agricast, EU:C:2008:224, pkt 50, 51.
39 Sprawa C-594/18 P, pkt 45.

40 Tamze, pkt 46.

41 Tamze, pkt 49.
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oraz (ii) zasada ,zanieczyszczajacy placi” okreslona w art. 191 ust. 2 TFUE. Zastosowanie
zasady integracji w prawie dotyczacym pomocy panistwa oznacza, ze aspekty srodowiskowe
powinny by¢ brane pod uwage podczas oceny pomocy panstwa na projekty srodowiskowe
i energetyczne. Po trzecie, cele srodowiskowe nie mogg zmieni¢ pojecia pomocy panstwa
(jego definicji), a zatem nie mogg by¢ brane pod uwage przy ocenie, czy dany srodek stanowi
pomoc panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. Po czwarte, zasady pomocy panstwa
maja rowniez zastosowanie do oceny pomocy na inwestycje w energie jadrows, co wynika
bezposrednio z decyzji Komisji w sprawie Hinkely Point C oraz faktu, ze wlaczenie pomocy
panstwa na rzecz energii jadrowej w zakres kontroli nie zostalo zakwestionowane przez
TSUE. Po piate, zasady i przepisy dotyczace ochrony srodowiska maja zastosowanie do
oceny dopuszczalnosci pomocy na rzecz energii jadrowej. Po szdste, poniewaz art. 107 ust.
3 lit. ¢) TFUE ma zastosowanie do pomocy panstwa w sektorze energii jadrowej objetym
Traktatem Euratom, pomoc panstwa na dzialalno$¢ gospodarcza nalezgca do tego sektora, co
do ktorej w trakcie badania zostalo wykazane, ze narusza przepisy prawa Unii Europejskiej
dotyczace srodowiska, nie moze zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym na pod-
stawie tego postanowienia. Po siddme, zasady ochrony srodowiska nie stoja w sprzecznosci
z promowaniem energii jadrowej. W okoliczno$ciach konkretnego przypadku - programu
pomocy - nalezy zbada¢, czy te zasady i przepisy stojg na przeszkodzie uznaniu pomocy
za zgodna z rynkiem wewnetrznym (a wiec dopuszczalng). Wydaje si¢ wreszcie, ze wyrok
Trybunatu Sprawiedliwoséci w sprawie Hinkley Point C jest salomonowym orzeczeniem
w sporze miedzy panstwami cztonkowskimi, ktére popieraja energetyke jadrows, a tymi,
ktore sa jej przeciwne. Z jednej strony Trybunal Sprawiedliwosci orzekt, Ze pomoc panstwa
dla energetyki jadrowej, ktdra narusza unijne zasady ochrony srodowiska, nie moze by¢
uznana za zgodng z rynkiem wewnetrznym. Z drugiej jednak strony orzekl, ze promowanie
energii jadrowej i ochrona srodowiska nie s3 w zasadzie sprzeczne. Sprzeczno$¢ taka nalezy
wykazaé w okoliczno$ciach konkretnej sprawy.
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Droga elektroniczna jako wsparcie zasady pisemnosci

ABSTRAKT

Prowadzac badania nad ewolucja zasady pisemno$ci oraz drogi elektronicznej zawartej w ustawie z dnia
14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego, nalezy wskaza¢ na nastgpujace problemy
badawcze. Po pierwsze, czy ustawodawca okreélit warunki na wnikliwe i szybkie dzialanie organéw admi-
nistracji publicznej w danej sprawie, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej
zalatwienia. Po drugie, czy zmiany nie prowadza do wykluczenia obywateli, badz danej grupy, z mozliwosci
udzialu w sprawie. W dalszej kolejnosci problem badawczy oscyluje wokot oceny prawidtowosci funkejo-
nowania przyjetych regulacji w obowigzujacym stanie prawnym, w tym, czy nie wzbudzaja one watpliwosci
interpretacyjnych, a takze nie niosg negatywnych konsekwencji dla 0séb chcacych zatatwi¢ swoja sprawe
przed organem administracji publicznej.

Majac na uwadze powyzsze, celem przeprowadzonych na potrzeby niniejszego artykutu badan bylo usta-
lenie i dokonanie oceny tego, czy polski ustawodawca zmierza do wyeliminowania zasady pisemno$ci
z procedury administracyjnej. Postuzono si¢ nastgpujacymi metodami badawczymi: metoda historycz-
no-poréwnawcza (analiza uprzednio obowigzujacych regulacji prawnych), metoda dogmatyczno-praw-
ng (badania przepiséw prawa regulujacych zasade pisemnoéci postepowania administracyjnego), meto-
da empiryczng (analiza orzecznictwa) oraz metoda teoretyczno-prawna (analiza literatury przedmiotu).

StOWA KLUCZOWE

zasada pisemnosci, formy czynnoéci procesowych, droga elektroniczna

The electronic way in support of the principle of writtenness

ABSTRACT

When conducting research on the evolution of the principle of writtenness and the electronic way con-
tained in the Act of 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure, the following research problems
should be pointed out. Firstly, whether the legislator maintains the conditions for thorough and fast ac-
tion of the public administration bodies in a given case, using the simplest possible means leading to its
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settlement. Secondly, whether the changes do not lead to the exclusion of citizens, or a given group from
the possibility of participation in the case. Finally, the research problem oscillates around the evaluation
of the correctness of functioning of the adopted regulations in the current legal state, including whether
they do not raise interpretation doubts or carry negative consequences for people who want to settle their
case before a public administration body.

Bearing the above in mind, the aim of the research conducted for the purpose of this article was to
determine and assess whether the Polish legislator aims to eliminate the principle of writtenness from
the administrative procedure. Conducting research in this regard, the following research methods were
used: the historical-comparative method, used for the analysis of previously binding legal regulations,
the so-called dogmatic-legal method, used for the study of legal provisions regulating the principle of writ-
tenness in administrative proceedings, the empirical method, used for the analysis of judicial decisions,
and the theoretical-legal method, used for the analysis of literature.

KEYWORD

rule of writtenness, procedural forms, electronic means

Wprowadzenie.
Ewolucja zasady pisemnosci w postepowaniu administracyjnym

Zgodnie z art. 11 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (dalej: k.p.a.)' w brzmieniu ogloszonym w Dz.U. z 1960 r., nr 30, poz. 168, spra-
wy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej. W przepisie art. 11 § 2 k.p.a. wskazano natomiast,
ze sprawy moga by¢ zalatwiane ustnie, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis nie
stoi temu na przeszkodzie. Tre$¢ oraz istotne motywy takiego zalatwienia powinny by¢
utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez stron¢ adnotacji.

Zasada pisemno$ci zostala nastepnie przesunieta do treéci art. 14 k.p.a., zgodnie z kto-
rym, w brzmieniu opublikowanym w obwieszczeniu Prezesa Rady Ministréw z 17 marca
1980 roku w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu k.p.a.’, art. 14 § 1 k.p.a. stanowil, ze sprawy
nalezy zatatwiaé w formie pisemnej. Przepis art. 14 § 2 k.p.a. wskazywal, Ze sprawy moga
by¢ zatatwiane ustnie, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawa nie stoi temu
na przeszkodzie. Tres¢ oraz istotne motywy takiego zatatwienia powinny by¢ utrwalone
w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji. Pierwotne zatem brzmie-
nie art. 11 k.p.a., poza doprecyzowaniem, ze w przypadku zalatwienia sprawy ustnie, to
cytowany ,,przepis prawa” (w 2013 r. niniejszy zwrot zostal zmieniony na ,,przepis prawny”)
ma nie sta¢ temu na przeszkodzie, calkowicie zostalo wchloniete przez art. 14 k.p.a., ktory
dotychczas traktowat o organach naczelnych w rozumieniu k.p.a. Taka wersja brzmienia
art. 14 § 1 k.p.a. obowigzywata do 2010 roku.

1 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 r. nr 30 ze zm.).

2 Zalacznik do obwieszczenia Prezesa Rady Ministrow z 17 marca 1980 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu k.p.a.
(Dz.U. 21980 r. nr 9 poz. 26).
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W orzecznictwie podkres$lano, ze z zasady pisemno$ci statuowanej w art. 14 k.p.a. wynika,
ze organ zobowigzany jest do zalatwienia sprawy w formie pisemnej, przy czym nie odnosi
sie to tylko do czynnosci konczacej postepowanie, tj. do wydania decyzji, ale réwniez do
wszystkich istotnych czynnosci w toku jej zatatwienia, jak komunikowania si¢ organu ze
stronami i stron z organem, przyjmowania o$wiadczen i wyjaénien stron, przestuchiwania
swiadkow (protokoly), ogledziny (protokoty) itp. Wszystkie czynnosci, nawet dokonane tylko
ustnie (wyjasnienia stron, zeznania $wiadkdéw, odebranie opinii biegtego, ustalenia istotnych
dla rozstrzygniecia okoliczno$ci faktycznych itp.), muszg by¢ utrwalone w protokole, a zatem
w postaci pisemnej’. Jest to spojne ze stanowiskiem doktryny, zgodnie z ktérym pisemnosé
zalatwiania sprawy nalezy rozumie¢ szeroko. Bez utrwalenia przebiegu i tresci czynno-
$ci postepowania nie bylaby bowiem mozliwa kontrola instancyjna ani kontrola w trybie
nadzoru. Sadowa kontrola legalnoéci decyzji administracyjnych réwniez wymaga zakla-
dania akt sprawy, gdyz na ich podstawie mozna oceni¢ zgodno$¢ postepowania z prawem”.

W literaturze przedmiotu niejednokrotnie podkreslano, ze zasada ogdlna pisemnego
zalatwienia spraw oznacza w gtéwnej mierze zasade rozstrzygania spraw administracyjnych
przez wydanie decyzji na pismie’. W doktrynie zaznacza si¢ natomiast, ze zasada pisem-
nosci postepowania administracyjnego dotyczy caloéci postepowania, a nie tylko jego fazy
decyzyjnej. Podkresla sig, ze specyfika postepowania administracyjnego, realizujacego idee
procesu inkwizycyjnego, opartego na ciggu formalnych czynnoéci organu administracji
i braku, nie liczac sytuacji przeprowadzenia rozprawy administracyjnej, koncentracji mate-
rialu dowodowego w jednym czasie i miejscu, wymusza konieczno$¢ pisemnego utrwalenia
w aktach sprawy, a nastepnie uzewnetrznienia ustalen dokonanych w toku postepowania.
Pisemny charakter postepowania administracyjnego koresponduje réwniez z zasadg praw-
dy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), pozwala bowiem ograniczy¢ ewentualne spory odno$nie do
ustalonych w postepowaniu okolicznosci faktycznych i prawnych’,

Nalezy za orzecznictwem zaakcentowac¢, ze wadliwe procedowanie organu administracji
w zakresie przyjetej formy dokumentu doreczanego i formy doreczania nie moze szkodzi¢
stronie, ktora taki dokument otrzymata, w tym nie moze pozbawi¢ jej prawa do wniesienia
odwotania od tak otrzymanego rozstrzygniecia. Przepisy dotyczace doreczen maja przede
wszystkim charakter gwarancyjny dla strony postepowania, nie za$ dla organu i nie mozna
przepiséw tych interpretowaé na niekorzyé¢ strony’. NSA zaznaczal takze, ze ogloszenie
ustne decyzji administracyjnej, jako wyjatek od zasady pisemnosci, wymaga utrwalenia tej
czynnosci na piémie w drodze sporzadzenia protokotu (art. 67 § 2 pkt 5k.p.a.), ktéry powinien
odpowiada¢ wymaganiom art. 68 i 107 k.p.a. w zakresie koniecznych elementéw decyzji'.

Wyrok NSA z 6 grudnia 2011 r., IT GSK 1260/10, LEX nr 1134638.

4 ] Borkowski, (w:) J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania administracyjnego,
Warszawa 1985, s. 82.

5 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1983, s. 96.

6 Zob. M. Cherka, (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 7,
Warszawa 2021, komentarz do art. 14 (baza danych Legalis).

7 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 27 kwietnia 2022 r., I SA/Bd 1459/21, LEX nr 3360474.
Uchwala NSA(5n) w Warszawie z 13 pazdziernika 1997 r., FPK 13/97, ONSA 1998, nr 1 poz. 7.
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Analogiczne stanowisko dotyczy sytuacji przy ustnym ogloszeniu decyzji, z ktérg zwia-
zany jest obowigzek organu, a nie strony, sporzadzenia stosownego protokolu lub adnotacji
podpisanej przez strone. Strona nie moze by¢ bowiem obcigzana negatywnymi skutkami
niewykonania tego obowiazku organu co do sporzadzenia protokotu lub adnotacji, o ile
doszlo do ustnego ogloszenia decyzji, a tym samym brak protokotu lub adnotacji z ustnego
ogloszenia decyzji nie przesadza o tym, ze takiego ogloszenia nie byto’,

Naczelny Sad Administracyjny w przedmiocie pogladu, ze decyzje administracyjne,
a szczegolnie deklaratoryjne, ktore podlegaja swobodnej ocenie dowodéw, nalezy w poste-
powaniu sadowym traktowaé jak dokumenty urzedowe w rozumieniu art. 244 § 1 k.p.c.”’,
jest bledny, gdyz koncentruje sie on tylko na jednym z formalnych aspektéw decyzji ad-
ministracyjnej, a mianowicie na jej pisemnej postaci. Tymczasem w artykule 14 § 2 k.p.a.
przewidziano sytuacje, w ktérych decyzje moga by¢ wydawane ustnie, a wtedy trudno jest
wywodzi¢, ze sad w sprawie cywilnej nie jest zwigzany decyzja w wyniku zrealizowania
uprawnienia do swobodnej oceny protokotu stwierdzajacego jej tres¢ i okolicznosci wyda-
nia'’. W orzecznictwie zaznacza sie, ze ustna decyzja, ktorej treé¢ powinna by¢ odzwier-
ciedlona w protokole, nie moze by¢ potwierdzona nastepnie odrebng, pisemna decyzja'.

Forma dokumentu elektronicznego i zwigzane z nig watpliwosci

Ustawa z dnia 12 lutego 2010 roku o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw
realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw'>, wprowadzono znaczacej
zmiany w art. 14 § 1 k.p.a., ktdry zaczal stanowié, ze sprawy nalezy zatatwia¢ w formie
pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia
17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne", doreczanego srodkami komunikacji elektronicznej.

Projektodawca w uzasadnieniu do przedmiotowej zmiany wskazal, Ze sa one konsekwencja
wprowadzenia do ustawy o informatyzacji poje¢: elektroniczna skrzynka podawcza, urzedowe
pos$wiadczenie odbioru oraz dodanie w ustawie identyfikacji uzytkownika systemow telein-
formatycznych. Szereg zmian zostalo wprowadzonych w konsekwencji rozwoju technologii
i niewykorzystywania przestarzalych urzadzen. Najwazniejszg zmiang byto umozliwienie
organom zalatwiania sprawy w formie innej niz pisemna, tj. w postaci dokumentu elektro-
nicznego dorgczanego $rodkami komunikacji elektronicznej, przy zalozeniu, ze obie formy
sg tozsame i rownowazne. Brak tego zapisu w ustawie stanowil ograniczenie i powodowal,

9 Wyrok WSA w Warszawie z 21 marca 2012 r., II SA/Wa 32/12, LEX nr 1139015.
10 Postanowienie SN z 11 lutego 2011 r., I CSK 213/10, LEX nr 936474.
11 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 12 wrzesnia 2007 r., IT SA/Bd 255/07, LEX nr 384141.

12 Ustawa z 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r. nr 40 poz. 230).

13 Ustawa z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U. nr 64 poz.
565, ze zm.).
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iz organy mogly wydawac decyzje i postanowienie jedynie w formie papierowej. Pierwszy
pakiet zmian w k.p.a. polegal na nalozeniu na organ obowiazku zastosowania do dor¢czen
srodkéw komunikacji elektronicznej, jezeli strona sie o to zwrécita lub wyrazita zgode'.
Projektodawca podkregli na wstepie uzasadnienia do przedmiotowych zmian, ze uchwalona
w 2005 roku wspomniana ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne byla uwazana za bardzo wazny, a nawet przetomowy krok w procesie
przeksztalcania Rzeczypospolitej Polskiej w nowoczesne panstwo, ktére moze sprostac
wymaganiom XXI wieku".
W judykaturze wskazywalo sie wowczas, Ze:

uzycie spdjnika ,,lub” w przepisie art. 14 § 1 k.p.a., powoduje, ze dokument moze by¢ sporza-
dzony réwnocze$nie w dwoch prawnie réwnowaznych formach: dokumentu papierowego oraz
dokumentu elektronicznego. Tre$¢ dokumentéw w obu tych formach musi by¢ identyczna,
a ponadto dokumenty musza by¢ podpisane w tej samej dacie'.

W 2018 roku w zakresie brzmienia art. 14 k.p.a., na mocy ustawy z dnia 6 marca 2018 roku -
Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsigbiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dzia-
lalnoéci gospodarczej’, doszto do wprowadzenia kolejnej zmiany, tj. zgodnie z nowym
wowczas brzmieniem art. 14 § 2 k.p.a., sprawy moga by¢ zalatwiane - oprdcz ustnej for-
my, takze telefonicznie, za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu
art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 roku o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczna ' lub za
pomoca innych $rodkéw tacznosci - gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny
nie stoi temu na przeszkodzie. Tre$¢ oraz istotne motywy takiego sposobu zalatwienia spraw
powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji.

Projektodawca w uzasadnieniu powyzszej zmiany podkreslil, ze doprowadzi ona do po-
prawy sytuacji oraz usprawnienia postepowan dotyczacych nie tylko przedsiebiorcow, ale
polskich obywateli w ogole. Projektowane zmiany miaty bowiem poczatkowo znalez¢ swoje
miejsce w przepisach ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, jednak w wyniku zgloszonych uwag
w ramach uzgodniend miedzyresortowych i konsultacji publicznych nadano im przymiot
zasad uniwersalnego wymiaru i postanowiono dolaczy¢ je do ogdlnych zasad postgpowania
administracyjnego. Nowe sformulowanie brzmienia art. 14 § 2 k.p.a. poszerza liczbe¢ ,,odfor-
malizowanych” sposobdw zalatwiania spraw. Po nowelizacji k.p.a. bedzie to moglo nastapi¢
takze droga telefoniczna lub za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej badz tez innych
form Iacznosci. Jest to wyraz postepujacych dazen do ograniczenia nadmiernego formali-
zmu postepowan, przyspieszenia procedowania spraw oraz odcigzenia polskich obywateli,

14 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw,
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/2110.htm, plik: druk nr 2110, s. 141 15 (13.09.2022 r.).

15 Tamze, s. 1.
16 Wyrok NSA z 18 kwietnia 2018 r., 1 OSK 2174/17, LEX nr 2522147.

17 Ustawa z 6 marca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsigbiorcéw oraz inne ustawy dotyczace
dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2018 r. poz. 650).

18 Ustawa z 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz.U. z 2017 r. poz. 1219 oraz z 2018 1. poz. 650).
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na co wplyw ma niewatpliwie rozwoj nowych technologii, w tym technik komunikowania
sie na odleglos¢”.

Naczelny Sad Administracyjny zaznacza, ze co prawda ustawodawca w art. 14 § 2 k.p.a.
przewidzial prawng mozliwo$¢ ustnego zatatwienia sprawy, gdy przemawia za tym interes
strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie oraz w art. 55 § 1 k.p.a. mozliwos¢
telefonicznego wezwania strony do udzialu w czynnosciach procesowych w sprawach nie-
cierpigcych zwloki, jednakze w obu przypadkach zaréwno tres¢, jak i istotne motywy takie-
go zalatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez
strone adnotacji*'.

W doktrynie podkresla sie, ze to wylgcznie strona postepowania moze okresli¢, co lezy lub
nie lezy w jej interesie, co w konsekwencji prowadzi do konstatacji, ze zwrot ,,gdy przemawia
za tym interes strony” nalezaloby uwazaé za réwnoznaczne pod wzgledem swego sensu ze
zwrotem ,,gdy strona na to sie zgadza™>',

W literaturze przedmiotu stusznie wskazywano na watpliwosci pojawiajace si¢ do 5 paz-
dziernika 2021 roku dotyczace tego, czy przepisy k.p.a., stanowigce o formie pisemnej, odno-
szg sie takze do dokumentow elektronicznych, poniewaz w tresci komentowanego przepisu
rozrézniano forme pisemna i forme dokumentu elektronicznego™.

Zasada rownowaznosci pism na papierze i w formie elektronicznej

Moca art. 61 pkt 1 ustawy z dnia 18 listopada 2020 roku o doreczeniach elektronicznych®,
ustawodawca, z dniem 5 pazdziernika 2021 roku, uchylil przepis art. 14 § 1 k.p.a. oraz wpro-
wadzil cztery nowe paragrafy la-1d, zgodnie z ktérymi sprawy nalezy prowadzi¢ i zatatwiaé
na pismie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej. Zgodnie z art. 14 § lak.p.a.,
pisma utrwalone w postaci papierowej opatruje si¢ podpisem wlasnorecznym. Pisma utrwa-
lone w postaci elektronicznej opatruje si¢ kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpi-
sem zaufanym albo podpisem osobistym lub kwalifikowang pieczecia elektroniczng organu
administracji publicznej ze wskazaniem w tresci pisma osoby opatrujgcej pismo pieczecia.
Przepis art. 14 § 1b k.p.a. stanowi, Ze sprawy moga by¢ zalatwiane z wykorzystaniem pism
generowanych automatycznie i opatrzonych kwalifikowang pieczecig elektroniczng organu
administracji publicznej. Przepisow o koniecznosci opatrzenia pisma podpisem pracownika
organu administracji publicznej nie stosuje si¢ w przypadku pism generowanych automatycz-
nie. Przepis art. 14 § 1c k.p.a. stanowi z kolei, ze sprawy mogga by¢ zatatwiane z wykorzysta-
niem ustug online udost¢pnianych przez organy administracji publicznej po uwierzytelnieniu

19 Zob. Rzadowy projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo przedsiebiorcéw oraz inne ustawy doty-
czgce dzialalnoéci gospodarczej, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk xsp?nr=2055, plik: 2055-uzasad., s. 3 i 4
(13.09.2022 1.).

20 Wyrok NSA z 22 kwietnia 2020 r., Il OSK 1132/19, LEX nr 3085232.

21 Zob. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, PWN, Warszawa 1962, s. 120.

22 P.M. Przybysz, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022, art. 14.

23 Ustawa z 18 listopada 2020 r. 0 doreczeniach elektronicznych (Dz.U. 2 2020 r. poz. 2320, obecnie: Dz.U. 22022 1. poz. 569 t.j.).
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strony lub innego uczestnika postepowania w sposéb okreslony wart. 20a ust. 1 albo 2 ustawy
z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne®. Natomiast, zgodnie z § 1d cytowanego przepisu, pisma kierowane do organéw
administracji publicznej mogg by¢ sporzadzane na pismie utrwalonym w postaci papierowej
lub elektronicznej. Do opatrywania ich podpisami i pieczeciami stosuje sie przepisy § lai 1b.

Projektodawca w uzasadnieniu powyzszych zmian zaznaczyl, ze wprowadzaja one ge-
neralng zasad¢ réwnowaznos$ci pism stuzacych zatatwianiu spraw bez wzgledu na to, czy
zostaly sporzadzone i utrwalone w postaci elektronicznej, czy na papierze, a takze zmiany
ustalajace ujednolicone zasady komunikacji z organami administracji publicznej z wyko-
rzystaniem spelniajacej standard ustugi rejestrowanego dorgczenia elektronicznego lub
publicznej ustugi hybrydowej. Projektodawca podkredlil, Ze utworzone zostaja réwniez
podstawy dla automatycznego zalatwiania spraw - dzigki wykorzystaniu nowych narzedzi
wprowadzonych do stosowania rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
Nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 roku w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do transakeji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajacym dyrek-
tywe 1999/93/WE?, czyli érodkéw identyfikacji elektronicznej zapewniajacych odpowiedni
poziom bezpieczenstwa i kwalifikowanej pieczeci elektronicznej organu. Projektodawca
zwroécil uwage, ze obowigzujaca wowcezas, ustalona w art. 14 § 1 k.p.a. zasada zalatwiania
spraw w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego, w znacznym stopniu
sie zdezaktualizowalta. Wedlug projektodawcy miaty si¢ bowiem przeciwstawia¢ w niej
dwa rézne klasyfikacyjnie pojecia i — co za tym idzie - pojecia nieporéwnywalne. ,Forma
pisemna” odnosita si¢ do sposobu wyrazenia tre$ci (w formie pisemnej, czyli za pomoca
znakoéw pisma), a ,forma dokumentu elektronicznego” do sposobu utrwalenia tresci. Pro-
jektodawca zauwazyl, Ze majac na uwadze, iz dokument elektroniczny to dane, ktére wcale
nie muszg by¢ wyrazone pismem w postaci elektronicznej, ale moze to by¢ tez nagranie
dzwigkowe, nagranie wideo, baza danych, grafika wektorowa itd., wymienienie w jednym
zdaniu dokumentu elektronicznego obok formy pisemnej, powszechnie rozumianej jako
pismo sporzadzone na papierze i odrecznie podpisane, nie tylko zaburza logike przepisu,
ale tez powoduje koniecznos¢ wprowadzenia specjalnych wymagan doprecyzowujacych,
przeznaczonych dla okreslonych rodzajéw dokumentéw elektronicznych i - co za tym
idzie - licznych przepiséw szczegélowych. Bez takiego doprecyzowania mozna bowiem ro-
zumie¢, ze 0gdlng zasadg dla zalatwiana spraw jest sporzadzanie pism w postaci papierowej
podpisanych wlasnor¢cznym podpisem lub wykorzystanie jakiegokolwiek dokumentu elek-
tronicznego, ktoéry wcale nie musi by¢ pismem. Ujmujac inaczej - mozna wnie$¢ odwotanie
od decyzji zapisane jako nagranie dzwigkowe w pliku w formacie mp3. Takie podejécie moze
dotyczy¢ w praktyce kazdego dokumentu elektronicznego, dla ktérego nie okreslono wzoru

24 Ustawa z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2020 1.
poz. 346, 568, 695, 1517 i 2320).

25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 910/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji
elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajagcym
dyrektywe 1999/93/WE (Dz. Urz. UE L 257 z 28.08.2014, 5. 73).
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ustalajacego w szczegdlnosci, ze musi on by¢ wyrazony za pomocg znakéw pisma. Projek-
todawca zaznaczyl takze, ze powyzsza zasada hamuje rozwdj nowoczesnych ustug online
w przypadku, gdy w ogéle nie ma potrzeby wykorzystywania dokumentu elektronicznego
rozumianego jako dane stanowigce odrebng calo$¢ znaczeniowa i zapisane w okre§lonym
formacie (por. art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne), ustug, dla ktérych wystarczy identyfikacja elek-
troniczna wnoszacego sprawe, bez potrzeby wnoszenia podania lub wniosku stanowiacego
dokument elektroniczny, a potwierdzenie zalatwienia w ten sposob sprawy moze by¢ gene-
rowane automatycznie przez system teleinformatyczny, w ktérym udostepniana jest ustuga®.

W literaturze przedmiotu zaznacza sie, ze postaé papierowa to sposob utrwalenia pisma na
papierze, najczesciej poprzez wydruk elektronicznie sporzadzonego dokumentu i opatrzenie
go odrecznym podpisem, ewentualnie odreczne sporzadzenie calej tresci dokumentu wraz
z podpisem na papierze”.

W pi$miennictwie podkresla sie, Ze adresatem przepiséw poprzedzajacych (§ 1a, 1b i 1c)
sg organy administracji publicznej, przepisy te reguluja bowiem zatatwianie spraw i prowa-
dzenie postepowania administracyjnego, co nalezy do kompetencji tych organéw. Przepis
art. 14 § 1d jest natomiast adresowany do stron i uczestnikéw postepowania wnoszacych
pisma do organu administracji prowadzacego postepowania, jak i do organéw administracji
kierujacych pisma do tego organu. Pisma kierowane przez podmioty niepubliczne do organéw
administracji publicznej mogg by¢ sporzadzane na pismie utrwalonym w postaci papierowej
lub elektronicznej (o opatrywaniu tych pism podpisami i pieczgciami zob. uwagi do § 1a),
natomiast korespondencja na piémie miedzy organami moze nastepowac z wykorzystaniem
pism generowanych automatycznie i opatrzonych kwalifikowang pieczecia elektroniczng
odnosnego organu administracji publicznej (§ 1b)*.

W doktrynie wskazywano, ze w dwczesnym stanie prawnym - do dnia 5 pazdziernika
2021 roku - z jezykowej wykladni przepisu art. 14 k.p.a. wynikalo, ze forma dokumentu elek-
tronicznego nie stanowi odmiany formy pisemnej, lecz jest odrebna forma zalatwiania spraw.
Réwnoczesnie oznaczalo to, ze organ administracji publicznej ma swobod¢ w wyborze alterna-
tywnej formy zatatwienia spraw, przy czym do zalatwienia sprawy w formie dokumentu elek-
tronicznego konieczne bylo spelnienie przestanek przewidzianych w ustawie o §wiadczeniu
ustug droga elektroniczng. W sytuacji jednak, gdy w przepisach zastrzegano mozliwos¢ zata-
twiania sprawy wyltacznie w formie pisemnej, organ nie mégt ze wzgledu na brak odmiennych
postanowien, zalatwi¢ sprawy w formie dokumentu elektronicznego. Bezsporne bylo takze to,
ze wrazie, gdy organ administracji publicznej zalatwil juz sprawe administracyjna w drodze
decyzji majacej forme pisemng, wykluczone bylo zastosowanie w tej samej sprawie formy
dokumentu elektronicznego, czy tym bardziej zalatwienie tej samej sprawy ustnie. Kodeks

26 Zob. Rzadowy projekt ustawy o doreczeniach elektronicznych, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=239,
plik: 239-uzasad., s. 88, 89 (13.09.2022 r.).

27 M. Wilbrandt-Gotowicz, (w:) K. Czaplicki, A. Gryszczyniska, M. Swierczynski, K. Switata, K. Wojsyk, M. Wilbrandt-
-Gotowicz, Dorgczenia elektroniczne. Komentarz, Warszawa 2021, art. 61, s. 437.

28 A.Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania
administracyjnego, 2022, art. 14 (baza danych LEX).
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nie przewiduje bowiem ani zatwierdzania decyzji wydanych ustnie decyzjami pisemnymi lub
decyzjami w formie elektronicznej, ani zastegpowania decyzji sporzadzonej i wydanej w jednej
z tych form inng forma lub innymi formami przewidzianymi w komentowanym przepisie™.

Doktryna stusznie zatem podkresla, ze z mocy powyzszej ustawy o doreczeniach elektro-
nicznych zostaly usunigte z k.p.a. przepisy wskazujace na to, ze forma dokumentu elektroni-
cznego jest forma alternatywna wobec formy pisemnej. Poczynajac od 5 pazdziernika
2021 roku, uzasadnione jest méwienie o dwdch postaciach utrwalenia pisma, a nie o dwdch
formach dokumentow. Postaé papierowa i postaé elektroniczna pisma sg réwnorzedne™.

W jednym z najnowszych orzeczen wskazuje sie, ze przewidziana wart. 109 § 2 k.p.a. mozli-
wo$¢ ustnego ogloszenia decyzji stronie dotyczy jedynie sytuacji wskazanej wart. 14 § 2k.p.a.,
to jest, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie.
Organ zatem moze zastosowac t¢ forme tylko wowczas, gdy stanowiska organu i strony sa
zgodne, natomiast w razie rozbiezno$ci stanowisk — organ jest obowigzany przeprowadzi¢
postepowanie i wyda¢ decyzje pisemng zgodnie z przepisami kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego31.

Réwnorzednosé postaci papierowej i elektronicznej pozostaje takze istotna, majac na uwa-
dze osoby, ktdre nie postuguja si¢ rozwigzaniami, ktdre niesie wspdlczesna technika (dotyczy
to zwlaszcza ludzi starszych). Miedzy innymi dla takich oséb powinna zosta¢ zachowana
mozliwoé¢ skorzystania z tradycyjnej formy pisemnej, co tym samym pozwoli na niewyklu-
czenie ich z kregu zainteresowanych zalatwieniem spraw w postgpowaniu administracyjnym.

Odstapienie od zasady czynnego udziatu stron w postepowaniach
administracyjnych

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 roku o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2* wprowadzita do ustawy o COVID-19%
art. 15zzzzzn, ktéry ulatwia prace urzedom administracji obstugujacym organy administra-
cji publicznej, w szczegélnoéci wykonujacym zadania w sposéb wytaczajacy bezposrednia
obstuge interesantéw. W czasie zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii, w szczegdl-
nosci, gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wykonuje zadania
w sposOb wylaczajacy bezposrednia obstuge interesantdéw, organ administracji publicznej
moze odstapi¢ od zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu administracyjnym, wy-
razonej wart. 10 § 1 k.p.a., takze w przypadku, gdy wszystkie strony zrzekly si¢ swego prawa.
Organ administracji publicznej moze réwniez zapewni¢ stronie udostgpnienie akt sprawy

29 Tamze.
30 PM. Przybysz, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022, art. 14.
31 Wyrok WSA w Warszawie z 3 czerwca 2022 ., I SA/Wa 2110/17, LEX nr 3382567.

32 Ustawa z 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r. poz. 695).

33 Ustawa z 31 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzanych zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 t.j.).
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lub poszczegdlnych dokumentéw stanowigcych akta sprawy réwniez za pomoca srodkéw
komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 roku
o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng na adres wskazany w rejestrze danych kontakto-
wych, o ktérym mowa w art. 20j ust. 1 pkt 3 ustawy z 17 lutego 2005 roku o informatyzacji
dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne lub inny adres elektroniczny wska-
zany przez stron¢. Ponadto organ administracji publicznej moze przeprowadzi¢ czynnos¢
w toku postgpowania wymagajacego zgodnie z przepisami prawa osobistego stawiennic-
twa, réwniez przez udostepnienie przez strong¢ lub innego uczestnika postepowania swo-
jego wizerunku w czasie rzeczywistym, za posrednictwem transmisji audiowizualnej, o ile
przemawia za tym interes strony, a organ prowadzacy postgpowanie wyrazil na to zgode.
W przedmiocie rozliczania organéw administracji publicznej z probleméw technicznych
powodujacych brak mozliwosci udzielenia w ustawowo okreslonym terminie zagdanej infor-
macji, w orzecznictwie wskazuje sie, Ze rzeczone problemy nie moga stanowi¢ podstawy do
stwierdzenia, ze organ nie dopuscil si¢ bezczynno$ci. Trudnosci zwiazane z odbiorem kore-
spondencji z uwagi na nieobecno$¢ pracownika wyznaczonego do obstugi platformy ePUAP
nie moga obcigza¢ wnioskodawcy kierujacego swo6j wniosek na prawidtowy adres skrzynki
odbiorczej organu. Do organdéw administracji publicznej nalezy bowiem zorganizowanie ob-
stugi technicznej poczty w taki sposéb, aby zapewni¢ niezwloczny odbidr przesytanych na jej
adres podan, wnioskéw i pism, wobec prawnej dopuszczalno$ci wnoszenia ich drogg elektro-
niczng (por. wyrok NSA z dnia 24 sierpnia 2017 r., sygn. akt I OSK 2946/15; wyrok NSA z dnia
8 czerwca 2017 r., sygn. akt I OSK 613/17; wyrok WSA w Lodzi z dnia 30 stycznia 2018 r., sygn.
aktIISAB/Ld 207/17 i przywolane tam orzecznictwo). W orzecznictwie sgdowoadminstracyj-
nym trafnie podkresla si¢, ze ryzyko nieodebrania przez organ wniosku wystanego do niego
przy uzyciu poczty elektronicznej, skierowanego na oficjalnie podany adres poczty elektro-
nicznej, a tym bardziej elektronicznej skrzynki podawczej zlokalizowanej na ePUAP, obcigza
ten organ (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 stycznia 2020 r., sygn. akt II SAB/Po 110/19;
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 stycznia 2020 r., sygn. akt IIT SAB/GI 45/19). Stusznie tez
wywodazi sig, ze skutki bledow czy nieprawidtowosci w zakresie ksztaltowania i obstugiwa-
nia przez organy administracji publicznej oficjalnych systeméw stuzacych do komunikacji
z tymi organami (np. poczty elektronicznej, systemu ePUAP) nie moga by¢ przerzucane
na korzystajacych z tych systemoéw (por. wyrok NSA z 27 maja 2020 r., sygn. akt I OSK
1622/19, wyrok WSA w Warszawie z 10 pazdziernika 2019 r., sygn. akt IT SAB/Wa 475/19)*".

Doreczenia w postaci elektronicznej

W ramach art. 39 § 1 k.p.a., zmienionego mocg ustawy z 18 listopada 2020 roku o dorecze-
niach elektronicznych przyjeto, ze organ dorecza pisma w postaci elektronicznej na adres
wskazany do doreczen elektronicznych, chyba ze doreczenie nastepuje w siedzibie organu.
Wskazane w tym paragrafie zastrzezenie dotyczace doreczenia w siedzibie organu zostalo

34 Wyrok WSA w Opolu z 1 czerwca 2020 r., Il SAB/Op 31/20, LEX nr 3017349.
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nastepie rozszerzone ustawa z 8 czerwca 2022 roku o zmianie niektérych ustaw w celu au-
tomatyzacji zalatwiania niektérych spraw przez Krajowa Administracje Skarbowa o ,,konto
w systemie teleinformatycznym organu™’

Ponadto, w drodze wcze$niej wspomnianej ustawy z 18 listopada 2020 roku o doreczeniach
elektronicznych®, do art. 39 zostaly dodane § 2-3 k.p.a., ktére reguluja przypadki braku moz-
liwosci doreczenia w powyzszy sposéb oraz § 4, zmieniono ponadto art. 39' k.p.a. Biorac za
podstawe art. 39 § 2 k.p.a., organ administracji publicznej dorg¢cza pisma za pokwitowaniem
za posrednictwem operatora wyznaczonego z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej,
o ktérej mowa w art. 2 pkt 7 ustawy z dnia 18 listopada 2020 roku o dorg¢czeniach elektro-
nicznych albo przez swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione osoby lub organy.

Gdyby nie bylo mozliwe dor¢czenie w zaden z powyzszych sposobéw, organ administracji
publicznej, dzialajac na podstawie art. 39 § 3 k.p.a. dorgcza pisma przesytka rejestrowana,
o ktérej mowa w art. 3 pkt 23 ustawy z dnia 23 listopada 2012 roku - Prawo pocztowe (Dz.U.
z 2020 r. poz. 1041 i 2320) albo przez swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione
osoby lub organy.

Projektodawca podkreslil, ze przyjecie ogdlnej zasady, iz dorgczenie elektroniczne jest prio-
rytetem przed doreczeniem papierowym, jest celowe i ma zrewolucjonizowa¢ dotychczasowe
podejécie w tym zakresie. W projekcie nowelizacji wskazano, ze w zwiazku z uruchomieniem
bazy adreséw elektronicznych znaczacemu uproszczeniu mogg ulec takze zasady wnoszenia
i doreczania pism. Dotychczas organ doreczajacy mégl mie¢ pewno$¢, ze dorgczenie realizo-
wane jest na wlasciwy adres, tylko w sytuacji, gdy adresatem doreczenia byt podmiot publiczny
posiadajacy elektroniczng skrzynke podawcza. W przypadku podmiotéw niepublicznych
organ musial wysta¢ do adresata zawiadomienie o mozliwosci odebrania pisma w systemie
tego organu wraz z pouczeniem, gdzie i w jaki sposéb 6w adresat moze si¢ z pismem zapo-
znaé. Zwykle oznaczalo to wystanie wiadomosci zawiadamiajacej poczta elektroniczng, czyli
W sposob, ktdry nie daje ani nadawcy, ani odbiorcy gwarancji dostarczenia korespondencji.
Taki sposéb doreczenia byt ucigzliwy zaréwno dla doreczajacego organu, jak i dla adresatow” .

W przypadku doreczenia pisma na adres do doreczen elektronicznych, zgodnie z obecnym
brzmieniem art. 39' k.p.a., pisma dorecza sie stronie lub innemu uczestnikowi postepowania
na adres do doreczen elektronicznych wpisany do bazy adreséw elektronicznych, o ktérej
mowa w art. 25 ustawy z 18 listopada 2020 roku o doreczeniach elektronicznych®, zwanej
dalej ,bazg adreséw elektronicznych”, a w przypadku pelnomocnika - na adres do doreczen
elektronicznych wskazany w podaniu albo adres do doreczen elektronicznych powiaza-
ny z kwalifikowang ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego, za pomoca ktorej

35 Ustawa z 8 czerwca 2022 r. o zmianie niektérych ustaw w celu automatyzacji zalatwiania niektérych spraw przez Krajowa
Administracje Skarbowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 1301).

36 Ustawa z 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 2320, obecnie: Dz.U. z 2022 r. poz.
569 t.).

37 Zob. Rzadowy projekt ustawy o doreczeniach elektronicznych..., op. cit, s. 88, 89 (27.09.2022 r.).

38 Ustawa z 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 2320, obecnie: Dz.U. z 2022 r. poz.
569 t.j.).
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wniesiono podanie, jezeli adres do doreczen elektronicznych strony lub innego uczestnika
postepowania nie zostal wpisany do bazy adreséw elektronicznych.

Przedmiotowa nowelizacja ma spowodowa¢ zasadniczg zmiane, dzieki ktdrej powsta-
nie baza adreséw elektronicznych i pojawi si¢ po stronie nadawcy pewnos¢, ze dorgczenie
na wskazany w tej bazie adres do doreczen elektronicznych bedzie skuteczne, a ponadto
uzyska on ustandaryzowane dowody doreczenia bez wzgledu na to, czy adresatem bedzie
podmiot publiczny dysponujacych skrzynka doreczen, czy podmiot niepubliczny posiadajacy
adres do dorgczen elektronicznych dostarczany w ramach publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego lub kwalifikowanej ustugi rejestrowanego doreczenia elektro-
nicznego. Podmioty publiczne beda mogly sprawdzi¢ adres do dorgczen elektronicznych
adresata w bazie adresdéw elektronicznych i zrealizowa¢ wysyltke za pomoca systemdéw ob-
stugujacych korespondencje. Dzigki temu bedzie mogta by¢ takze zapewniona automatyczna
komunikacja miedzy systemami podmiotéw publicznych w przypadku, gdy sa one stronami
lub uczestnikami postepowania administracyjnego i niezbedne jest umocowane prawnie
rejestrowane doreczenie elektroniczne. Projektodawca podkredlil, Ze w celu osiagnigcia
zaprezentowanego modelu wystarczy jednorazowe dostosowanie systeméw podmiotéw
publicznych do standardu ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego. Niebagatelne
znaczenie dla oso6b fizycznych i przedsigbiorcéw ma mie¢ takze to, ze zamiast koniecznosci
logowania si¢ do systemu podmiotu publicznego, aby odebra¢ korespondencje, otrzymaja
mozliwo$¢ dostepu do niej z wykorzystaniem swojego adresu do doreczen elektronicznych™.

W projekcie nowelizacji ustawy z 18 listopada 2020 roku o doreczeniach elektronicznych*
zaznaczono, ze powigzanie zasady dorgczania na adres do doreczen elektronicznych, wpisany
do bazy adreséw elektronicznych, oraz obowigzkowym ujawnieniem w tej bazie adreséw
do doreczen elektronicznych podmiotéw publicznych, daje podstawy do uchylenia art. 39°.

Przepis art. 39° k.p.a. zostal dodany na mocy ustawy z 16 kwietnia 2020 roku o szczegél-
nych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2"'
(Dz.U. z 2020 r. poz. 695 ze zm.) i wszedl w zycie 18 kwietnia 2020 roku. Przepis ten miat
stanowi¢ ulatwienie dla organdéw administracji publicznej w zakresie prowadzonych poste-
powan. Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 39°k.p.a., po nowelizacji wprowadzonej ustawa
z 18 listopada 2020 roku o doreczeniach elektronicznych®, w przypadku pism wydanych
przez organ administracji publicznej w postaci elektronicznej przy wykorzystaniu systemu
teleinformatycznego, ktdre zostaly opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
podpisem zaufanym badz podpisem osobistym, zaawansowang piecz¢cig elektroniczng, badz
kwalifikowana pieczecia elektroniczng, doreczenie moze polega¢ na doreczeniu wydruku
pisma uzyskanego z tego systemu odzwierciedlajacego tres$¢ tego pisma. Na wydruku po-
winna widnie¢ informacja, ze pismo zostalo wydane w postaci elektronicznej i podpisane
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym,

39 Zob. Rzadowy projekt ustawy o doreczeniach elektronicznych..., op. cit, s. 88, 89 (27.09.2022 r.).
40 Ustawa z 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych..., op. cit.

41 Ustawa z 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r. poz. 695 ze zm.)

42 Ustawa z 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych..., op. cit.
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ze wskazaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby, ktéra je podpisata, albo
opatrzone zaawansowang pieczeci elektroniczng albo kwalifikowang pieczecig elektroniczna;
ponadto, zawiera takze identyfikator tego pisma, nadawany przez system teleinformatyczny,
za pomocg ktdrego pismo zostato wydane. Wydruk przedmiotowego pisma, moze réwniez
zawiera¢ mechanicznie odtwarzany podpis osoby, ktora podpisata pismo. Niniejsze pismo
stanowi dowod tego, co zostalo stwierdzone w pi$mie wydanym w postaci elektroniczne;.

Konsekwencja umozliwienia zastosowania ustugi rejestrowanego doreczenia jest zaist-
nienie fikcji doreczenia, opartej na tzw. dowodzie wystania.

W przypadku doreczenia na adres do doreczen elektronicznych, do ustalenia dnia dore-
czenia korespondencji stosuje si¢ przepis art. 42 ustawy z dnia 18 listopada 2020 roku o do-
reczeniach elektronicznych, zgodnie z ktérym w przypadku doreczania korespondencji przy
wykorzystaniu publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego korespondencja
jest doreczona we wskazanej w dowodzie otrzymania chwili:

1. Odebrania korespondencji — w przypadku odebrania korespondencji przekazanej na adres
do doreczen elektronicznych podmiotu niepublicznego.

2. Wplyniecia korespondencji - w przypadku wplyniecia korespondencji na adres do do-
reczen elektronicznych podmiotu publicznego. Natomiast, gdy uptynie 14 dni od dnia
wplyniecia korespondencji przestanej przez podmiot publiczny na adres do doreczen
elektronicznych podmiotu niepublicznego, jezeli adresat nie odebral go przed uptywem
tego terminu, korespondencje uznaje sie za doreczong w dniu nastepujacym po uplywie
14 dni od wskazanego w dowodzie otrzymania dnia wptyniecia korespondencji na adres
do doreczen elektronicznych podmiotu niepublicznego.

Projektodawca w przedmiocie powyzszych zmian wskazal, Ze w organach administra-
cji publicznej zwykle pisma powstaja jako tekst utrwalony w postaci elektronicznej, kto-
ry nastepnie jest drukowany i podpisywany w celu doreczenia go w formie papierowe;j.
Wykorzystanie publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego oraz publicznej
ustugi hybrydowej ma pozwoli¢ na wygodng i natychmiastowg wysytke elektroniczng bez
wzgledu na to, czy chodzi o adres elektroniczny, czy tradycyjny. Mozliwos¢ wykorzystania
ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego, ktdra z definicji zapewnia rozpoznanie
nadawcy i adresata, daje pewnos¢ czasu doreczenia oraz doreczonej tresci, co w sposéb
zasadniczy zwiekszy pewno$¢ doreczen elektronicznych®.

Podsumowanie

Przyjeta pierwotnie w k.p.a. zasada, wskazujaca, ze sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisem-
nej, wraz z rozwojem postepu i technologii, przyczyniata si¢ do hamowania i uniemozliwiania
realizacji przyjetej rowniez w k.p.a. zasady szybko$ci i prostoty postepowania.

43 Zob. Rzadowy projekt ustawy o doreczeniach elektronicznych..., op. cit, s. 94 (27.09.2022 r.).
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Przelomowsg zmiang byto umozliwienie organom zalatwiania sprawy w formie innej niz
forma pisemna, tj. w postaci dokumentu elektronicznego, doreczanego za pomocg komuni-
kacji elektronicznej, przy zalozeniu, ze obie formy sg tozsame i réwnowazne. Stusznie wska-
zywano bowiem w literaturze przedmiotu, ze przed zmianami z 5 pazdziernika 2021 roku
istniaty watpliwosci, czy przepisy k.p.a., odnoszace sie do formy pisemnej, dotycza rowniez
dokumentdéw elektronicznych.

Brak przepisu umozliwiajacego organom administracji publicznej zatatwiania sprawy
w formie innej niz forma pisemna bylo ograniczeniem i powodowalo, ze organy mogly
wydawa¢ decyzje i postanowienie jedynie w formie papierowej, co nie pozwalalo na korzy-
stanie z rozwoju obecnych technologii i przeksztalcenia Rzeczypospolitej Polskiej w no-
woczesne panstwo, ktore moze sprostaé rzeczywistosci charakterystycznej dla XXI wieku.

Waznym krokiem w przedmiotowych zmianach byto réwniez nalozenie na organ admini-
stracji publicznej obowigzku zastosowania do doreczen srodkéw komunikacji elektronicznej,
jezeli strona sie o to zwrocita lub wyrazila zgode.

Zgodnie z zalozeniami wskazanymi przez projektodawce w uzasadnieniu nowelizacji
usprawnienia postepowan maja obejmowac nie tylko przedsigbiorcéw, ale wszystkich oby-
wateli.

Z orzecznictwa wynika, zZe za ewentualne bledy organéw administracji publicznej nie
moga ponosi¢ konsekwencji petenci, co moze, pomimo blednego dziatania organu, podwazy¢
zaufanie obywateli do panstwa. Judykatura wprost wskazuje w tym zakresie, ze strona nie
moze ponosi¢ szkody wynikajacej z blednego dziatania organu. Dotyczy to réwniez sytu-
acji, gdy organy administracji publicznej borykaja si¢ z problemami technicznymi, ktoére
uniemozliwiajg udzielenie w ustawowo okreslonym terminie zgdanej informacji. Wow-
czas, co w orzecznictwie zostalo wyraznie zaakcentowane, rzeczone problemy technicz-
ne nie moga stanowi¢ podstawy do stwierdzenia, ze organ nie dopuscil si¢ bezczynnosci.

Obok powyzszych rozszerzen podmiotowych, nowelizacje przyczynily sie takze do zwigk-
szenia liczby ,,odformalizowanych” sposobdw zalatwiania spraw w postepowaniu admini-
stracyjnym, dzieki nowemu brzmieniu art. 14 § 2 k.p.a. Mozna zaobserwowa¢, w §lad za
zapewnieniami ustawodawcy, Ze omawiane zmiany maja na celu ograniczenie nadmiernego
formalizmu postepowan, przyspieszenia procedowania spraw oraz odcigzenia obywateli, na
co wplyw ma niewatpliwie rozw6j nowych technologii, w tym technik komunikowania sie
na odleglos$¢. Niniejsze sprzyja otwarciu si¢ na korzystanie z nowoczesnych ustug online,
ustug, w przypadku ktorych wystarczy identyfikacja elektroniczna wnoszacego sprawe, bez
potrzeby wnoszenia podania lub wniosku stanowiacego dokument elektroniczny, a potwier-
dzenie zalatwienia w ten sposob sprawy moze by¢ generowane automatycznie przez system
teleinformatyczny, w ktérym jest udostepniana ustuga.

Wrydaje si¢ jednak, mimo systematycznego poszerzania alternatywnych sposobow zala-
twiania spraw w postepowaniu administracyjnym, ze tradycyjna pisemna forma pozostanie
na razie jako obowigzujaca, obok nowych rozwigzan, wprowadzanych do systemu prawnego.

Rozwdj technik komunikowania si¢ na odleglos¢, biorac takze pod uwage obecna sytuacje
zwigzang z COVID-19 i konieczno$¢ przyspieszenia rozwoju rzeczonych rozwigzan oraz
zwigzane z tym regulacje prawne zmierzaja, w mojej ocenie, do upowszechnienia drogi
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elektronicznej, co wymusi ostatecznie z jednej strony elastyczno$¢ i otwartos¢ na nowe
techniki i technologie 0séb zatatwiajacych sprawy, a z drugiej strony bedzie wymagato przy-
jecia intuicyjnych rozwigzan zaréwno informatycznych, jak i przepiséw je regulujacych, aby
kazdy petent mogt zalatwi¢ swoja sprawe przed organem administracji publicznej w innej
formie niz pisemna.

Majac na uwadze wszystkie wskazane kwestie, uwazam, ze ustawodawca zapewnia wa-
runki na wnikliwe i szybkie dzialanie organéw administracji publicznej w danej sprawie,
postugujac sie¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia, w tym
majac na uwadze szczegdlne warunki, takie jak pandemia i zwigzane z nig ograniczenia
iutrudnienia. Wydaje sig, przyjete regulacje w obowiazujacym stanie prawnym funkcjonuja
prawidiowo, a przedmiotowe zmiany prowadza do poszerzania alternatywnych sposobow
zalatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym. Uwazam zatem, ze twierdzenie,
iz droga elektroniczna stanowi wsparcie dla zasady pisemnosci, nalezy uzna¢ za prawdziwe.
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Glosa aprobujaca do wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z 27 stycznia 2022 roku, sygn. akt Il Sa/Sz 1182/21

ABSTRAKT

Zaprezentowana glosa dotyczy wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Szcze-
cinie z 27 stycznia 2022 roku, sygn. akt IT SA/Sz 1182/21, ktéry jest interesujacy zaréwno z perspektywy
prawa administracyjnego materialnego, jak i prawa administracyjnego procesowego. Stronie, ktéra wniosta
o $wiadczenie pielegnacyjne z tytulu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, w postepowaniu
administracyjnym nie przyznano $wiadczenia, wniosta wiec skarge do WSA. Sad uchylit decyzje, inaczej
niz organy i skarzaca, interpretujac przestanke negatywna, jaka dla ubiegajacych si¢ o $wiadczenie jest
ustalone prawo do emerytury. Orzeczenie to ma istotne znaczenie dla prawa administracyjnego. Sad doko-
nat prokonstytucyjnej wykladni, odbiegajacej od literalnego brzmienia przepiséw. Powolujac si¢ na zasa-
de réwnosci wobec prawa i sprawiedliwosci spotecznej, zastosowal negatywna przestanke w taki sposdb,
ze osoby, ktore znajduja si¢ w podobnej sytuacji nie byly finansowo poszkodowane, tym samym rozszerzajac
grono mogacych skorzystac¢ ze §wiadczenia. Ponadto, w sposéb praktyczny i bardzo korzystny dla strony
zostaly zastosowane zasady informowania i zaufania do wtadzy publicznej. Autor wyraza aprobate dla gloso-
wanego wyroku, jednocze$nie polemizujgc z rozbieznym w prezentowanej problematyce orzecznictwem.

SEOWA KLUCZOWE

zabezpieczenie spoleczne, $wiadczenie pielegnacyjne, postepowanie administracyjne

Approbatory commentary to the Judgement of the Provincial Administrative Court
in Szczecin dated 27 January 2022, ref. no. Il SA/Sz 1182/21

ABSTRACT

The presented commentary concerns the judgment of the Provincial Administrative Court in Szczecin
dated 27 January 2022, ref. no. IT SA/Sz 1182/21, which is interesting both from the perspective of sub-
stantive administrative law and procedural administrative law. A party who applied for a care benefit due
to resignation from employment or other remunerative work was not granted the benefit in administrative
proceedings, so she appealed to the Provincial Administrative Court. The Court overturned the decision.
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It relied on a different interpretation of the negative premise (that is the applicant's right to an old age
pension) than what the authorities and the applicant invoked. This ruling is important for administrative
law. The court gave a pro-constitutional interpretation, departing from the literal wording of the provi-
sions. Invoking the principle of equality before the law and social justice, it applied the negative premise
in such a way that persons in a similar situation would not be financially disadvantaged, thus broaden-
ing the group of persons eligible for the benefit. Moreover, the principles of information and trust in
public authority were applied in a practical and very beneficial way for the party. The author approves of
the judgment under review, at the same time polemicising with the judical decisions in the presented issue.

KEYWORD

social security, care benefit, administrative proceedings

Wprowadzenie

W glosowanym wyroku WSA w Szczecinie o sygn. IT SA/Sz 1182/21' poruszono tematyke
$wiadczenia pielegnacyjnego przyznawanego na podstawie ustawy z 28 listopada 2003 roku
o $wiadczeniach rodzinnych®. Sad zmierzyt sie z kluczowymi przepisami prawa materialnego,
normujacymi kwestie podmiotéw uprawnionych do tego $wiadczenia. W orzeczeniu odnie-
siono si¢ takze do przepiséw proceduralnych, dokonujgc - interesujacej i istotnej z punktu
widzenia jednostki — wyktadni kluczowych z perspektywy relacji organu i strony przepiséw
kodeksu postepowania administracyjnego’.

W sierpniu 2021 roku wojt, wydajac decyzje odmowng rozstrzygnat wniosek skarzacej
o przyznanie prawa do $wiadczenia pielegnacyjnego z tytutu rezygnacji z zatrudnienia lub in-
nej pracy zarobkowej. Organ nie miat zastrzezen do opieki ani nie podwazal niewykonywania
pracy zarobkowej. Ustalono, Ze matka strony jest osobg o znacznym stopniu niepelnospraw-
nosci, co zostalo stwierdzone przez Powiatowy Zespdt ds. Orzekania o Niepelnosprawnosci.
Organ zwrdcil jednak uwage, ze niepelnosprawnos¢ powstala juz, gdy kobieta ukonczyta
25 rok zycia. Wojt stwierdzil przy tym, ze przestanka z art. 17 ust. 1 b u.é.r. uzalezniajaca
przyznanie $wiadczenia od tego, ze niepetnosprawno$¢ osoby wymagajacej opieki musi po-
wstaé nie pozniej niz do ukonczenia 18 roku zycia (pkt 1) lub nie pézniej niz do ukonczenia
25 lat w przypadku osoby w trakcie nauki w szkole lub w szkole wyzszej (pkt 2), nie zostala
spelniona. Za druga z przyczyn odmowy przyznania §wiadczenia uznano to, Ze strona ma
przyznane prawo do emerytury, ktorg pobiera i ktorej, z powodu potencjalnego braku srod-
kéw do zycia, nie chce zawiesic.

Strona odwotata sie do Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego, powotujac sie mie-
dzy innymi na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygnaturze K 38/13" (stwierdzajacy

Wyrok WSA w Szczecinie z 27 stycznia 2022 r., II SA/Sz 1182/21, LEX nr 3319056.

Ustawa z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 615), dalej: u.§.r.

Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 z p6zn. zm.), dalej: k.p.a.
Wyrok TK z 21 pazdziernika 2014 r., K 38/13, LEX nr 1523271.

W oo =
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sprzeczno$¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej” przywotanego w poprzednim akapicie
art. 17 ust. 1 b u.é.r.) oraz kwestionujac wykladnie art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.é.r., czyli przepisu
stanowiacego negatywna przeslanke do przyznania §wiadczenia, uznajgc za taka miedzy
innymi ustalone prawo do emerytury. Strona, ktdrej emerytura byla nizsza od §wiadczenia
pielegnacyjnego, odwolata sie, wnoszac o taka interpretacje przepisu, aby swiadczenie bylo
wylaczone jedynie do wysoko$ci wyplacanej emerytury. SKO utrzymato w mocy decyzje orga-
nu I instancji. W uzasadnieniu zakwestionowano spelnienie przestanki niepodejmowania
zatrudnienia lub rezygnacji z zatrudnienia, wskazujac na biernos¢ zawodowga strony. Wyja-
$niono takze, Zze obowiazujace prawo nie pozwala ani na przyznanie kwoty wyréwnujacej
réznice pomiedzy $wiadczeniem pielegnacyjnym a emeryturg, ani na przyznanie wyzszego
$wiadczenia, zawieszajac nizsze. Organ drugiej instancji podkreslil jednak, ze na decyzje nie
mial wplywu art. 17 ust. 1 b u.é.r., zgadzajac sie ze strong co do jego niekonstytucyjnosci.

Na decyzje SKO strona wniosta skarge do WSA w Szczecinie. Skarzonej decyzji zarzu-
cono miedzy innymi btedng wykladnie art. 17 ust. la pkt 2 u..r.,, a takze art. 17 ust. 4
iart. 17 ust 5 w.d.r. w zwiagzku z art. 32, art. 69 i art. 71 ust. 1 i art. 2 Konstytucji RP oraz
art. 28 ust. 1i ust. 2 lit. ¢ Konwencji o Prawach Os6b Niepelnosprawnych®. Powyzsze zarzuty
koncentrowaly si¢ na polemice z organem na temat zaleznosci pomiedzy obowigzkiem ali-
mentacyjnym w stosunku do cztonka rodziny a nieotrzymaniem $wiadczenia pielegnacyjnego.
Stanowisko organu w tym zakresie nie zostalo szerzej opisane w stanie faktycznym orzeczenia.

Wyrok sadu

WSA po przeprowadzeniu postgpowania w trybie uproszczonym uwzglednit skarge, uchy-
lajac zaréwno decyzje wojta, jak i SKO. Przyczyna uchylenia tych decyzji byta odmienna od
organéw wykladnia przywotanych juz przepiséw materialnych.

Sad wyjasnit, Ze materialnoprawng podstawg wydania decyzji byty przepisy u.$.r., cytujac
ustawowe przestanki do przyznania §wiadczenia pielegnacyjnego. Za te, bedaca przeszkoda
dla organu Il instancji do wydania pozytywnego rozstrzygnigcia, uznano w orzeczeniu nie-
spelnienie wymogu okres§lonego w art. 17 ust. 1 u.é.r., tj. niepodejmowanie lub rezygnacja
z zatrudnienia oraz to, ze skarzgcg pobiera emeryture. Ocena sadu byta jednak inna - skarzgca
spelnita wszystkie przestanki niezbedne do otrzymania §wiadczenia, okreslone w przepisach
u.é.r. Stwierdzono, ze pobieranie przez przyszlg beneficjentke emerytury, ktorej wysoko$¢
jest nizsza od kwoty §wiadczenia pielegnacyjnego, nie jest przeszkoda do jego uzyskania.

Skiad orzekajacy w sprawie bedacej przedmiotem glosy odrzucil poglad, jakoby prawo
do emerytury automatycznie odbieralo podmiotom moznos¢ starania si¢ o przyznanie
$wiadczenia pielegnacyjnego. Przywolane zostalo orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego,
w ktoérym za niezgodny z zasadg szczegdlnej pomocy rodzinom znajdujacym si¢ w trudnej

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.), dalej: Konstytucja RP.

6 Konwencja o prawach os6b niepetnosprawnych, sporzadzona w Nowym Jorku 13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 1. poz.
1169 z pézn. zm.).
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sytuacji materialnej i spolecznej — w zwiazku z zasadg réwnosci wobec prawa — uznany
zostal art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.é.r.: ,w zakresie, w jakim stanowi, ze §wiadczenie pie-
legnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba sprawujaca opieke ma ustalone prawo do renty
z tytulu czeéciowej niezdolnosci do pracy”. Sad przychylit sie do stosowania wyktadni ce-
lowosciowej w kontekscie §wiadczenia, ktérym jest rekompensata braku dochodéw z pracy,
w zwigzku z opieka nad niepelnosprawnym cztonkiem rodziny. Zwrécono uwage, ze osoba,
ktoéra ma prawo do emerytury, ma mozliwos¢ podjecia pracy zarobkowej, aby poprawic¢
swoja sytuacje ekonomiczng. Takiej szansy nie posiada podmiot sprawujacy opieke nad
osobg niepelnosprawnag, wiec zgodnie z celem ustawy — powinno to by¢ rekompensowane.

Sad nie wsparl jednak pogladu jeszcze dalej odchodzacego od literalnej wykladni prze-
piséw. Stwierdzono, ze przyznanie stronie $wiadczenia pielegnacyjnego w postaci réznicy
pomiedzy jego pelng kwotg a nizsza emeryturg byloby sprzeczne z art. 17 ust. 3 u.é.r., ktéry
wprost podaje wysokos¢ §wiadczenia w formie kwotowej (obecnie 2119,00 zt). Sktad orzeka-
jacy nie doszukal si¢ podstawy prawnej do wyliczania réznicy i wypltacania pomniejszonego
$wiadczenia.

Wobec przedstawionego rozumienia przepiséw, nie zgadzajac si¢ na wyliczenie réznicy,
przy jednoczesnym przekonaniu o spetnieniu przestanek do uzyskania §wiadczenia piele-
gnacyjnego przez strong, WSA w Szczecinie zaproponowal inng wykladnie art. 17 ust. 5
pkt 11it a u.é.r. niz organy w postepowaniu administracyjnym i wnioskujaca o §wiadczenie
strona. Przepis, ktéry w istotnym dla glosowanego orzeczenia zakresie brzmi: ,,Swiad-
czenie pielegnacyjne nie przystuguje, jezeli osoba sprawujaca opieke ma ustalone prawo
do emerytury” odczytano, stosujac prokonstytucyjng wykladnie. Sad, odwolujac si¢ do
zasad réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP) i sprawiedliwo$ci spotecznej
(art. 2 Konstytucji RP), stwierdzil, ze sprawiedliwym jest przyjecie rozwigzania analogicznego
do tego, ktdre obowiazuje w przypadku innych §wiadczen z u.é.r. (art. 27 ust. 5) oraz przewi-
dzianego przez ustawe o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych® - zasa-
de wyboru $wiadczenia w przypadku ich zbiegu. Wybdr §wiadczenia pielegnacyjnego kosztem
emerytury powinien by¢ zdaniem sadu realizowany poprzez jej zawieszenie na podstawie
art. 134 ust. 1 pkt 1 Ustawy o emeryturach. Innymi stowy, wskazana w art. 17 ust. 5 pkt 1
lit. a u.é.r. przestanka negatywna ustalonego prawa do emerytury nie powinna obowiazy-
wag, kiedy emerytura jest zawieszona. Na poparcie tego pogladu zostal przywolany miedzy
innymi wyrok SN z 11 sierpnia 2020 roku:

Emerytura jest prawem niezbywalnym, ale uznaé nalezy, ze zawieszenie tego prawa eliminuje
negatywna przestanke zart. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.é.r., w postaci posiadania prawa do emerytury.
Istota ograniczenia prawa do zasitku pielegnacyjnego dla emeryta, wynikajaca z art. 17 ust. 5
pkt 11it. a u.é.r. musi by¢ interpretowana jako wiazgca sie nie z samym prawem do emerytury,
lecz z jego realizacja w postaci wyplaty swiadczenia’.

7 Wyrok TK z 26 czerwca 2019 r., SK 2/17, LEX nr 2684106.

8 Ustawa z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz.
504), dalej: Ustawa o emeryturach.

9 Wyrok NSA z 11 sierpnia 2020 r., I OSK 764/20, LEX nr 3157729.
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Sad nie ograniczyl sie jednak do rozstrzygniecia o zasadno$ci wniosku o wyplate $wiad-
czenia i wykladni przepiséw materialnych. W wyroku stwierdzono, ze organy obu instancji
naruszyly art. 7, art. 9 i 79a k.p.a. i zostalo to szerzej wyjasnione. Sad wskazal, ze zgodnie
zart. 79a strona powinna dowiedzie¢ si¢ o tym, ze jedyna przeszkoda do wydania pozytywnej
decyzji jest pobieranie emerytury. Zgodnie z zasada wynikajaca z art. 9 k.p.a. powinna by¢
informowana o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na roz-
strzygniecie, a niezbedne wskazéwki i wyjasnienia powinny by¢ jej przekazane, aby niezna-
jomos¢ prawa jej nie zaszkodzita. W opinii sadu przepisy te zostaly naruszone i organ zostat
zobowigzany wprost, aby pomdc ubiegajacej si¢ o §wiadczenie i naprowadzi¢ ja na taki tryb
postepowania: ,,by poprzez zrzeczenie si¢ prawa do §wiadczenia emerytalnego nie poniosta
uszczerbku finansowego, czyli nie pozostata bez prawa do jakiegokolwiek $wiadczenia”.

Podsumowanie i ocena rozstrzygniecia

Zagadnienia prawa materialnego zwigzane z pomocg socjalng, ktore zostaly poruszone
w glosowanym wyroku, nie s3g nowe w polskim porzadku prawnym. Sprowadzaja si¢ do
odpowiedzi na pytanie, czy strona moze otrzymywac kwote pieniezng w wysokosci ustalo-
nej dla $wiadczenia pielegnacyjnego, gdy prawo do niego zbiega si¢ z emerytura i zwigzanej
z tym problematyki prawnej. Trudno nie zauwazy¢ duzej rozbieznosci w orzecznictwie.
Na przyktad w wyroku NSA z 20 kwietnia 2017 roku, w ktérym stwierdzono, ze art. 17 u.é.r.
stanowi zamknieta regulacje normujaca mozliwo$¢ przyznania §wiadczenia pielegnacyj-
negolo. W orzeczeniu postawiono nawet teze, Ze inne spojrzenie na te przepisy famaloby
konstytucyjna zasade praworzadnosci i ze gdyby ustawodawca chciat da¢ uprawnionemu do
zapomog wybor, ustanowilby odpowiedni przepis. Nie mam watpliwosci, ze literalne czytanie
art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a, bez wziecia pod uwage innych rodzajow wyktadni i konstytucyj-
nych zasad, oznacza bezwzgledna negatywna przestanke w postaci ustalonego prawa do
emerytury. Jest takze oczywiste, Ze ustalone prawo do emerytury jest czym innym niz
otrzymywanie tego $wiadczenia. Art. 103 ust. 3 Ustawy o emeryturach pozwala na zawie-
szenie emerytury. Nie ma jednak podstawy prawnej, aby osoba, ktdrej ustalono emeryture,
z niej zrezygnowala. Tak rowniez stwierdzit WSA w Szczecinie, wydajac glosowany wyrok.
Zauwazajac, Ze emerytura jest prawem niezbywalnym, uznal, iz zawieszenie tego prawa eli-
minuje negatywna przestanke. Tym samym bardzo stusznie odstapil czgsciowo od wykladni
literalnej, powolujac si¢ na Konstytucje RP, co zostato opisane w poprzednim podrozdziale.
Wypada przyjrzec sie bardziej szczegélowo problemowi z perspektywy konstytucyjnej
zasady réwnosci wobec prawa. Mozna sobie wyobrazi¢ dwie niepracujace osoby w wieku
emerytalnym, z ktérych tylko jedna ma ustalone prawo do emerytury (w wysokosci 1200 z1),
a druga - nie otrzymuje $wiadczenia (ze wzgledu na brak odprowadzanych w przesztosci
sktadek). W wyniku zdarzen losowych zaczynajg one sprawowac opieke nad cztonkami swo-
ich rodzin. Wykladnia przepiséw zastosowana przez organy administracyjne w glosowanym

10 Wyrok NSA z 20 kwietnia 2017 r.,  OSK 3269/15, LEX nr 2332964.
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wyroku oznaczalaby, ze w przypadku ubiegania si¢ przez obie te osoby o przyznanie §wiad-
czenia pielegnacyjnego, uzyskalaby je tylko ta, ktora nie ma ustalonego prawa do emerytury,
w efekcie czego otrzymywalaby miesiecznie o prawie 1000 zI wiecej. Ten prosty przyklad
wyraznie pokazuje nierdwno$¢ wobec prawa, nier6wnos¢ miedzy osobami pozostajacymi
w takiej samej sytuacji. Sytuacja, gdy jedna osoba jest traktowana gorzej od drugiej, a jedyna
przyczyna nieréwnego traktowania jest odprowadzanie w przeszlosci sktadek na obligatoryj-
ne ubezpieczenie w przesztosci, nie tylko budzi watpliwoéci natury konstytucyjnej, ale jest
takze razgco niesprawiedliwe.

Zdarzalo sie jednak, ze wykladnie celowosciowa omawianego przepisu odrzucaly sady
administracyjne, mimo ze dostrzegaly problem réwnosci wobec prawa. Zaréwno NSA
w wyroku z 10 lipca 2018 roku'’, jak i w wyroku z 6 kwietnia 2017 roku", przeanalizowat
problem réwnosci wobec prawa i doszed! do wniosku, Ze nie ma miejsca sytuacja gorszego
traktowania, poniewaz nie mozna pomina¢ tego, ze $wiadczenia emerytalne oparte na
zasadzie wzajemnosci sa stabilne i silniej chronione niz $wiadczenia pielegnacyjne. Taka
kontrowersyjna opinia sagdéw wzbudza watpliwosci i tym bardziej przemawia za wybo-
rem $wiadczenia, czyli wykladnia zaprezentowana w glosowanym orzeczeniu. W obecnym
systemie emerytalnym, tak zwanym systemie zdefiniowanej skiadki (obowigzujacym dla
urodzonych po 1949 r.”’), w przypadku osoby, ktéra np. pracowata w swoim zyciu tylko
tydzien, wiec nie ma okreséw skiadkowych i niesktadkowych wskazanych w art. 87 ust. 1
Ustawy o emeryturach — mozliwe jest, Ze po osiggnieciu wieku emerytalnego ustalone zo-
stanie dla niej prawo do emerytury w wysokoéci mniejszej niz 1 zt miesiecznie. Trudno
sobie wyobrazi¢, ze ktokolwiek moglby uzna¢ w takiej sytuacji, ze brak réwnosci wobec
prawa w zestawieniu z inng osobg, ktéra nie ma ustalonego prawa do emerytury nie za-
chodzi, poniewaz wyplacanie jednozlotowego swiadczenia jest stabilne i silniej chronione.

Sad w przedmiotowej sprawie nie zrezygnowal jednak w pelnym, wystepujacym w orzecz-
nictwie zakresie z wykladni literalnej. Na przyktad w wyroku WSA w Gorzowie Wielko-
polskim z 20 lutego 2019 roku uznano, ze art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u..r. wylacza prawo do
$wiadczenia pielegnacyjnego osoby majacej ustalone prawo do emerytury nie w catoéci,
ale do wysokosci tej emerytury'. W orzeczeniu dostrzezono omawiany problem nieréwnosci
wobec prawa, zaproponowano jednak inne rozwigzanie - moim zdaniem mniej wlaciwe.
Wryktadnia zastosowana przez sad w glosowanym wyroku jest zdecydowanie daleko mniej
idaca, polega na prokonstytucyjnej interpretacji przestanki i nie tworzy nowej konstrukeji
prawnej. Jak zauwazyt NSA w orzeczeniu z dnia 24 sierpnia 2020 roku — wyplata §wiadczenia
pielegnacyjnego w wysokosci odpowiadajacej réznicy pomiedzy ustawowa wysokoscia tego
$wiadczenia a wysokos$cig emerytury spowodowataby komplikacje w zakresie ustalania przez
organ wysokosci naleznej wyplaty $wiadczenia w sytuacji otrzymania na przyklad trzyna-

11 Wyrok NSA z 10 lipca 2018 .,  OSK 134/18, LEX nr 2633244.
12 Wyrok NSA z 6 kwietnia 2017 r., I OSK 2950/15, LEX nr 2290843.

13 Z. Kluszczynska, Emerytury i renty z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych, (w:) System ubezpieczeri spolecznych. Zagad-
nienia podstawowe, red. G. Szpor, Warszawa 2013, s. 139-141.

14 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 20 lutego 2019 r., Il SA/Go 833/18, LEX nr 2630867.
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stej emerytury, czy tez w zakresie odprowadzanych skladek na ubezpieczenie zdrowotne
i ubezpieczenie emerytalno-rentowe'.

Na uwage zasluguje réwniez wyjasnienie przez WSA w Szczecinie zasad ogdlnych pro-
cedury administracyjnej, opisane w poprzednim podrozdziale. Z duzg pieczolowito$cia
wyttumaczono organom, jak powinny zachowa¢ sie wobec podmiotu ubiegajacego si¢ o przy-
znanie §wiadczenia pielegnacyjnego. Wojt nie tylko powinien wyjasnic¢ stronie jej sytuacje
procesows, ale takze pouczy¢ na temat przystugujacych jej praw. Sad nakreélil role organu
jako tego, ktéry ma pomdc w osiagnieciu najkorzystniejszego rezultatu ubiegajacej si¢ o to
osobie. Nalezy w pelni zaaprobowac¢ takie stanowisko przedstawione w wyroku. W przeci-
wienstwie do postepowania sadowo-administracyjnego podmiot wydajacy decyzje nie jest
strong, a organem. Nie jest on w zadnym wypadku przeciwnikiem strony. Czuwanie nad
tym, aby jednostka zgodnie z art. 9 k.p.a. nie poniosta szkody z powodu nieznajomosci prawa
nalezy rozumie¢ szeroko. Trafnie wyjasnil to J. Borkowski:

W rozumieniu przepisu art. 9 k.p.a. szkoda bedzie kazdy uszczerbek, materialny lub moralny,
postradanie mozliwosci uzyskania oczekiwanego rozstrzygniecia sprawy indywidualnej, za-
réwno co do jego istoty, jak i czasu, w ktérym mialoby zapa$¢. Mozna powiedzied, ze kazde
pogorszenie sytuacji faktycznej lub prawnej strony, utrata mozliwosci jej zmiany na lepsze,
odsuniecie na czas pdzniejszy rozstrzygniecia sprawy, ktére mogto by¢ podjete wczesniej,
bedzie szkoda dla strony w rozumieniu przepisu art. 9 k.p.a.

W sprawach zwigzanych ze §wiadczeniami i ich zawieszeniem wlasciwe zachowanie
organu ma olbrzymie znaczenie. Informowanie strony i pomoc musza przebiega¢ tak, aby
nie doszlo do sytuacji, w ktdrej strona pozostanie bez jakiegokolwiek dochodu, wskutek
nieotrzymywania zadnego ze $wiadczen. W ten sposob realizowana bedzie takze kolejna
zasada - zaufania, wynikajaca z art. 8 k.p.a., nakazujaca prowadzenie postepowania w sposéb
budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy publiczne;.

Podsumowujac gléwny problem poruszony w glosowanym wyroku, literalne stosowanie
art. 17 ust. 5 pkt 1 lit. a u.é.r. narusza zasad¢ réwnoéci wobec prawa. Wykladnia zastoso-
wana przez sad zastuguje na pelng aprobate, bedac najbardziej odpowiednim, mozliwym
dla sadow, rozwigzaniem istniejacego problemu. Zgodzi¢ nalezy si¢ z A. Szczechowicz, ze
sady wbrew jasnej wykladni jezykowej, odwotuja si¢ do innych wyktadni, aby wyda¢ roz-
strzygniecie sprawiedliwe i spolecznie akceptowalne'”. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
jest to zachowanie wiasciwe. Sady moga, a nawet musza zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji
RP stosowac ja bezposrednio. Oczywiscie istniejaca sytuacje nalezy kwalifikowa¢ jako po-
wazne zaniedbanie ze strony ustawodawcy. Jego reakcja jest istotnie potrzebna. Zwazywszy
jednak, ze mimo wydania w 2014 roku przywotanego w tej glosie wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego o sygnaturze K 38/13, do tej pory nie zostal poddany zadnym modyfikacjom
art. 17 ust. 1 b u.é.r. (co jak pokazuje stan faktyczny i decyzja wojta w glosowanym orzeczeniu

15 Wyrok NSA z 24 sierpnia 2020 r., I OSK 650/20, LEX nr 3048813.
16 J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 15 paZdziernika 1992 r., SA/Ka 766/92, OSP 1994, nr 5, s. 100.

17 A. Szczechowicz, Prawo do emerytury a swiadczenie pielegnacyjne - spory i kontrowersje, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 2021, nr 83(1), s. 157-170.
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dalej stanowi praktyczny problem prawny dla ludzi nierzadko pozostajacych w trudnej
sytuacji), ustawodawca nie naprawia bledéw w systemie socjalnym wystarczajaco szybko
i potrzebne sg odwazne, prokonstytucyjne rozstrzygniecia sadow.
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O potrzebie reformy istniejacego
modelu katastru nieruchomosci w Polsce

On the need to reform the existing model of the real estate cadastre in Poland

Wprowadzenie

W dyskusje nad koncepcja przyszlego katastru nieruchomosci w Polsce bezsprzecznie wpi-
suje sie wydana nakltadem wydawnictwa Wolter Kluwer w 2022 roku, obszerna (847 ss.)
monografia Dariusza Felcenlobena, Ewidencja gruntéw i budynkéw. Zagadnienia mate-
rialne i procesowe. Trzeba podkreéli¢, ze Autor recenzowanej pracy jest przedstawicielem
dziedziny naukowej z zakresu nauk technicznych w dyscyplinie geodezja i kartografia,
z cala pewnoscig specjalista w omawianej w pracy tematyce. Swiadcza o tym jego liczne
opracowania odnoszace si¢ do obowigzujacych rozwigzan prawnych. Warto zaznaczy¢,
ze jest on autorem kilkudziesieciu komentarzy w systemie Informacji Prawniczej Lex, a takze
dwdch monografii — Ocena jakosci danych ewidencyjnych oraz efektywnosci funkcjonowania
katastru nieruchomosci' oraz Procedury geodezyjno-prawne ustalania granic i podziatéw
nieruchomosci’. W ostatniej z wymienionych pozycji w sposéb wyczerpujacy przedstawil
problematyke dotyczacg zagadnien prawnych zwigzanych z rozgraniczaniem nieruchomosci,
wznawianiem znakow i wyznaczaniem punktdéw granicznych, ustalaniem przebiegu granic
dziatek ewidencyjnych, ustalaniem linii brzegu oraz podziatéw nieruchomosci grunto-
wych. Wskazane wzgledy uzasadniaja pozytywna ocene zasadnosci publikacji recenzowanej

1 D. Felcenloben, Ocena jakosci danych ewidencyjnych oraz efektywnosci funkcjonowania katastru nieruchomosci,
Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczego we Wroctawiu, Wroclaw 2015.

2 D. Felcenloben, Procedury geodezyjno-prawne ustalania granic i podziatéw nieruchomosci, Wolters Kluwer, War-
szawa 2019.
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monografii i daja gwarancje $wietnej znajomosci tematu. Dodatkowym argumentem jest
posiadanie przez niego formalnych uprawnien geodety, co znacznie wzbogaca praktyczne
walory niniejszej monografii.

Mozna zapyta¢, dlaczego geodeta, reprezentujacy nauki techniczne w dyscyplinie geo-
dezja i kartografia, wkracza na obszary strzezone dotad przez prawnikéw? Odpowiedz jest
oczywista, prawo w tych zakresie ma bowiem charakter zachtanny, poddajac jurydyzacji
wiele aspektéw rejestrowania danych dotyczacych nieruchomosdci i funkcjonowania tego
urzedowego rejestru. Analiza materialu normatywnego jest tym ciekawsza, ze stuzy ocenie
jego skutecznosci, za miernik ktérej stuzy realizacja zalozonych przez ustawodawce celow.

Pojecie i cechy katastru nieruchomosci

W literaturze przedmiotu istnieje wiele zroznicowanych definicji katastru®. Jedna z nich
przedstawit J. Henssen" na seminarium w Delft (Niderlandy) w 1996 roku. W tym ujeciu
kataster nieruchomosci to metodycznie ulozony panstwowy rejestr danych, dotyczacych
wszystkich wyodrebnionych prawnie w danym kraju lub okregu gruntéw na podstawie
przeprowadzonych badan ich granic, obejmujacych informacje umozliwiajace ich jedno-
znaczng identyfikacje w przestrzeni prawnej i fizycznej. Przedstawiona definicja byla pod-
stawg dla prac w ramach projektu Cadastre 2014°, prowadzonego przez Miedzynarodows
Federacje Geodetéw (FIG) pod koniec XX wieku. Badania prowadzone w ramach projektu
stuzyty opracowaniu koncepcji przyszlego, nowoczesnego modelu katastru nieruchomosci’.

Punktem wyjscia dla podjecia inicjatywy unowocze$nienia istniejacego modelu bylo za-
tozenie, ze tworzenie dobrobytu gospodarczego, stabilnosci spotecznej, efektywnej ochrony
srodowiska moze zosta¢ utatwione poprzez rozwoéj produktéw i ustug, opartych na danych
przestrzennych, gromadzonych na wszystkich poziomach administracji publicznej, a na-
stepnie poprzez podmioty spoleczne, czy osoby fizyczne. Zalozenia przyjete w dokumencie
staly si¢ przyczynkiem do opracowania dyrektywy 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 14 marca 2007 roku ustanawiajacej infrastrukture informacji przestrzennej we
Wspoélnocie Europejskiej (INSPIRE)". W preambule dyrektywy podkreslono, ze do realizacji
zalozen polityki Wspolnoty w odniesieniu do $rodowiska, stawiajacej sobie za cel wysoki
poziom ochrony, z uwzglednieniem réznorodnosci sytuacji w poszczegélnych jej regionach,
potrzebne sg informacje, w tym informacja przestrzenna. Dla uwzglednienia tych wymogéw,

3 A. Dawidowicz, W. Vof3, B. Leonard, Land Administration Systems Development Trends — A Case Study, Real Estate
Management and Valuation 2013, nr 21(2), s. 84.

4 J. Henssen, Basic Principles of the Main Cadastral Systems in the World, In Proceedings of the One Day Seminar held
during the Annual Meeting of Commission 7, Cadastre and Rural Land Management, of the International Federation
of Surveyors (FIG), May 16" 1995, Delft, The Netherlands.

5 J.Kaufmann, D. Steudler, Cadastre 2014: A Vision for a Future Cadastral System, International Federation of Surveyors,
Switzerland 1998.

6 Szerzej na ten temat: A. Bieda (red.), Kierunki rozwoju katastru nieruchomosci, Rzeszow 2015, s. 84-86.
7 Dz.Urz. UEL 108, z 25.4.2007, s. 1-14.
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jak wskazano w preambule dyrektywy, konieczne jest zapewnienie odpowiedniej koordy-
nacji pomiedzy podmiotami dostarczajacymi informacje i uzytkownikami tych informacji,
tak aby mozliwe bylo polaczenie zbioréw danych i wiedzy pochodzacych z réznych sektordw.

Wspolcze$nie w Polsce ewidencja gruntéw i budynkéw petni podstawows, informacyjng
funkcje w zakresie administrowania gruntami’. Nowoczesny kataster nieruchomosci, pojmo-
wany jako rejestr publiczny, winien zapewni¢ unikalng identyfikacje dzialek ewidencyjnych
w przestrzeni i wraz z instytucja ksiag wieczystych chroni¢ wlasno$¢, gwarantujac kazdemu
wlascicielowi poczucie pewnosci, w jakim obszarze przystugujace mu prawo moze wykony-
wac’. Rejestr ten powinien stanowi¢ wazng systemowa instytucje prawa, ktéra z zalozenia
gwarantowa¢ winna kazdemu zainteresowanemu mozliwo$¢ jednoznacznego okreslenia
zasiegu wlasnoéci na gruncie, zmaterializowanego przebiegiem ustalonych i ujawnionych
w rejestrze granic nieruchomosci, pewnoséci wykazanej powierzchni dzialek ewidencyj-
nych, powierzchni uzytkowej budynku czy lokalu, aktualno$ci sposobu uzytkowania'.

Na tym tle, w wielu krajach europejskich, prowadzi si¢ badania nad stworzeniem nowo-
czesnego systemu katastralnego, uwzgledniajacego dynamiczny rozwdj technologii infor-
matycznych, umozliwiajacych gromadzenie danych o réznych obiektach ewidencyjnych,
o zrédlach tych danych, a takze metodach ich pozyskiwania i wizualizacji.

Ewidencja gruntéw i budynkéw — uzasadnienie wyboru tematu
i stan badan naukowych

Wybér tematu monografii zastuguje w petni na uznanie. Autor wskazuje na brak opracowania
monograficznego, w ktérym dokonano by kompleksowej analizy instytucji ewidencji grun-
tow i budynkéw (katastru nieruchomosci) w $wietle aktualnie obowigzujacych przepisow
administracyjnego prawa materialnego, ustalajacych zasady prowadzenia tego urzedowego
rejestru publicznego.

Nalezy przyznad, ze stan badan naukowych w zakresie objetym omawiang problematyka
ukazuje kilka niewyczerpujacych tematu monografii czy mniejszych opracowan o charakterze
fragmentarycznym, przyczynkarskim, ktore ukazaty sie w ostatnim dwudziestoleciu''. Inny
natomiast charakter ma niezmiernie obszerna monografia P. Blajera, Rejestry nieruchomosci -
studium prawnoporéwnawcze", ktéra stanowi pierwsza w Polsce publikacje kompleksowo

8 A.Bieda (red.), Kierunki rozwoju..., op. cit., s. 84.

9  D.Felcenloben, Ewidencja gruntéw i budynkow. Zagadnienia materialne i procesowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 21.

10 Tamze, s. 22.

11 B. Marczewska, Ewidencja gruntéw i budynkow, t. 6, Vademecum Rzeczoznawcy Nieruchomo$ci. Zeszyt Problemow,
wyd. Szkota Wiedzy o Terenie, 1993 ( zaledwie 43 strony); S. Surowiec, Ewidencja gruntéw i budynkéw: geodezyjna
ewidencja sieci uzbrojenia terenu, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2003; A. Hopfer,
Ewidencja gruntéw, budynkow i sieci uzbrojenia terenu, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn
2000, przywotywana praca pod red. A. Biedy, Kierunki rozwoju..., op. cit., czy rozdzialy autorstwa G. Bienika, M. Gde-
sza, S. Rudnickiego w monografii pod red. G. Bierka, S. Rudnickiego, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Wolters
Kluwer, Warszawa 2013.

12 P. Blajer, Rejestry nieruchomosci — studium prawnoporéwnawcze, Warszawa 2019.
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przedstawiajaca zaréwno geneze, jak i aktualny ksztalt podstawowych rozwigzan mode-
lowych w zakresie rejestréow wykorzystywanych w celu ustaleniu stanu prawnego nierucho-
modci. Przeprowadzone analizy nie koncentruja si¢ wylacznie na polskim czy srodkowoeu-
ropejskim modelu ksigg gruntowych (wieczystych), ale obejmuja réwniez pozostate modele
rejestrow o zasiegu globalnym, charakterystyczne dla systemu common law: modele deeds recor-
dation i title registration oraz wywodzace si¢ z romanistycznej tradycji prawnej modele trans-
krypcjiiinskrypcji. W monografii P. Blajera dominujg zatem badania prawnoporéwnawcze.

Autor dokonuje szerokiego przegladu literatury przedmiotu i odnosi si¢ do pogladow
wyrazanych w doktrynie. Nalezy przyja¢ z uznaniem, ze przywoluje takze starsze pozycje
zaréwno z zakresu prawa cywilnego', jak i administracyjnego, w tym postepowania admi-
nistracyjnego'*. Nie zabraklo takze pogladéw przedstawicieli doktryny prawa w kwestiach
zwigzanych z prawem rolnym'’, prawem ochrony §rodowiska'®, w tym zwtaszcza ochrona
gruntéw rolnych i lesnych”.

Problematyka podjeta w pracy jest zagadnieniem zachowujacym aktualnos¢ spoteczno-
-gospodarczg, istotnym zaréwno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia. Traf-
no$¢ dokonanego wyboru odnosi sie do braku na rynku wydawniczym takiego opracowania.
Podejmowana tematyka nalezy takze do zagadnien niezwykle rozlegtych, a oryginalno$¢ mo-
nografii polega na tak szerokim, wieloptaszczyznowym charakterze. Z tego wzgledu mozna
stwierdzi¢, Ze oceniane opracowanie D. Felcenlobena, dotyczace ewidencji gruntéw i budyn-
kow w Polsce, jest kompleksowa analizg o charakterze prawniczym, obejmujaca obowigzujacy
stan prawny w naszym kraju. Monografia zawiera systemowg analize regulacji prawnej
odnoszacej si¢ do ewidencji gruntéw i budynkéw, z szerszym odniesieniem do nieruchomosci
rolnych, ulegajacych zmianom po kilku reformach rolnych z pierwszej potowy XX wieku.

Cel badan nad modelem ewidencji gruntéw i budynkéw

Celem monografii, jak wskazuje Autor, jest ustalenie spdjnosci normatywnego modelu
ewidencji gruntéw i budynkéw w odniesieniu do obowiazujacych zasad postepowania
administracyjnego i cywilnego. Autor stawia podstawowe pytanie badawcze — czy okre$lone
prawem materialnym normy w tym zakresie zapewniaja utrzymanie zgromadzonych w nim
danych ewidencyjnych w aktualnosci, tak w odniesieniu do istniejacych stanéw faktycznych,

13 J. Gwiazdomorski, Prawo spadkowe w zarysie, Warszawa 1972, passim.

14 M.in. B. Adamiak, Zagadnienie decyzji nie istniejgcych w postepowaniu administracyjnym, AUW 1990, t. 168 czy E. Ise-
rzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970.

15 R. Budzinowski, Koncepcja gospodarstwa rolnego w prawie rolnym, Poznan 1992, passim czy tegoz, Prawne pojecie dzia-
talnosci rolniczej, Prawo i Administracja, t. 2, Pita 2003, czy K. Marciniuk, Pojecie nieruchomosci rolnej jako przedmiotu
reglamentacji obrotu wlasnosciowego, Studia Iuridica Lublinensia 2017, nr 26(1).

16 B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2011, passim czy P. Ilnicki, Torf i torfowiska,
Wydawnictwo Akademii Rolniczej, Poznan 2002, passim.

17 M.in. dwéch komentarzy do ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leénych W. Radeckiego i D. Daneckiej, Ochrona
gruntéw rolnych i lesnych. Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2021 czy komentarza D. Lobos-Kotowskiej, J. Bieluka,
Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2015.
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jak i prawnych, a tym samym czy gwarantuja przyjecie domniemania wiarygodnosci tych
danych, w szczegdlnosci w konteksécie wykonywania zadan wskazanych w art. 21 ust. 1 usta-
wy Prawo geodezyjne i kartograficzne'®, przy realizacji ktérych organy publiczne s3 nimi
ustawowo zwigzane. Autor, poza podstawowym zadaniem, ktérym byto oméwienie polskie-
go modelu katastru nieruchomosci, przy uwzglednieniu pogladéw doktryny i judykatury,
analizuje mechanizmy funkcjonowania tej instytucji poprzez wskazanie pojawiajacych sie
w praktyce problemdéw natury formalnej, wynikajacych m.in. z autonomicznego charakteru
tego rejestru. Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym przez Z. Ziembinskiego', istotg analizy
i oceny instytucji prawnej jest badanie jej efektywnosci, postrzeganej z réznych ujeé. Waska
perspektywa stuzy ocenie, czy dana instytucja efektywnie wptywa na zachowanie cztonkow
spoleczenstwa, powodujac pozadane zmiany lub potrzebe szybkiej interwencji ustawodawcy.
Analize w tym ujeciu prowadzi sie zawsze w celu zbadania efektywnosci i dokonania oceny.
Szeroka perspektywa badan, majaca w zalozeniach stworzenie globalnie dobrego systemu
prawa, ma na celu analiz¢ funkcjonowania istniejacych instytucji prawnych z uwzglednie-
niem caloksztaltu zastugujacych na uwzglednienie intereséw spolecznych, potrzeb organi-
zacji panstwowych, dokonanej z perspektywy wybiegajacej na wiele lat w przyszlo$é. Autor
zakladany przez siebie cel osigga, oceniajac przyjete rozwigzania prawne z punktu widzenia
ich efektywnosci, a takze dostrzega te szeroka perspektywe i konieczno$¢ prac nad koncepcja
przyszlego modelu katastru nieruchomosci w Polsce dostosowanego do wspdtczesnych zadan
panstwa i postepujacego procesu cyfryzacji administracji publiczne;j.

Sadze, ze mozna bylo wyrazniej postawié teze pracy. Skoncentrowanie si¢ wokdt gtéwnej
tezy rozprawy, stanowiloby przemyslany, przejrzyscie sformulowany i usystematyzowany
logiczny ciag analiz i wnioskéw. Autor jednak na to si¢ nie zdecydowal, chociaz w zakon-
czeniu wskazuje:

Przedstawione w ksigzce analizy o charakterze teoretyczno-prawnym, dogmatycznym i funk-
cjonalnym, dotyczace instytucji katastru nieruchomosdci stuzy¢ mialy w szczegélnosci iden-
tyfikacji tych jego cech, ktére pozwalaja na sformutowanie na ich podstawie zasad funkcjo-
nowania tego urzedowego rejestru w calym otoczeniu prawnym a takze ustaleniu (powinno
by¢) jego efektywnosci w ujeciu formalnym i materialnym, w kontekscie jego uzyteczno-
$ci przy realizacji zadan okreslonych w art. 21 ust. 1 p.g.k. Specyfika tych zadan decyduje
bowiem o tym, jakiego rodzaju funkcje rejestrowe (m.in. identyfikacyjna, informacyjna)
z punktu widzenia obstugi zadan publicznych, petni ewidencja gruntéw i budynkéw (s. 827).

To juz krok od postawienia tezy gléwnej pracy. Monografia D. Felcenlobena ma jednak
istotny walor naukowy. Jest to studium problematyki z zakresu ewidencji gruntéw i bu-
dynkow, jako podstawowego lokalizatora przestrzennego nieruchomosci, dokonanej pod
katem oceny skutecznosci gromadzenia danych o terenie. Stanowi bardzo ciekawe i rzetelne
zestawienie problemdw natury teoretycznej z analizg i oceng rozwiazan przyjetego w danym
systemie prawa modelu katastru, jako jednolitego dla calego kraju, systematycznie aktuali-
zowanego zbioru informacji o gruntach, budynkach lokalach, czy osobach wtadajacych tymi

18 Ustawa z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, t.j. z 2021 r. Dz.U. poz. 1990, ze zm. dalej: p.g.k.
19 Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, PWN, Warszawa-Poznan 1983, s. 98-108.
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nieruchomosciami, a zwlaszcza wzajemnych relacji prawnych pomiedzy obiektem, ktérego
prawa te dotycza, a osoba, ktorej prawa te przystuguja.

Z uwagi na specjalizacje naukowa Autora trzeba wyraznie podkresli¢, ze podstawowg
metoda, ktorg wykorzystano w recenzowanej monografii jest metoda formalno-dogmatyczna.
W pracy znajdujemy obszerne analizy niezbednych w tym zakresie aktéw prawnych, pod-
stawowej, dostepnej literatury przedmiotu (w tym zaréwno monografie, podreczniki, jak
ikomentarze do ustaw) oraz w szerokim zakresie orzecznictwa sagdéw powszechnych i admi-
nistracyjnych. Ta podstawowa metoda prawnicza zostata uzupelniona metoda historyczno-
-prawng, zwlaszcza we wprowadzajacej czesci opracowania w rozdziatach I-111, gdzie Autor
omawia rozwigzania prawne odnoszace si¢ do katastru gruntéw przyjmowane na ziemiach
polskich pod zaborami, w okresie miedzywojennym, po drugiej wojnie §wiatowej, a zwlaszcza
te zwigzane z reforma rolng z 1944 roku”’. Monografia w niewielkim zakresie ma charak-
ter prawnoporéwnawczy, chociaz i ta metoda badawcza zostala w pracy wykorzystana do
nakreslenia tla koncepcji przysztego wielowymiarowego katastru nieruchomosci w Polsce.

Nie do przecenienia sg praktyczne walory recenzowanej monografii. Opracowanie dotyczy
bowiem instytucji katastru nieruchomosci, odnoszac ustalone prawem normy, okreslajace
zasady jego funkcjonowania, do skutkéw jakie one wywotuja w szeroko rozumianym oto-
czeniu prawnym oraz praktyki ustalajacej swego rodzaju wzorce akceptowanych zachowan
i oczekiwaniem, zwiazanym z szeroko rozumianym otoczeniem spoleczno-gospodarczym.
Autor wielokrotnie wyja$nienia mechanizmy funkcjonowania omawianej instytucji, po-
przez wskazanie pojawiajacych sie w praktyce problemdéw natury formalnej i ich mozliwe
rozwigzania, co jest znaczacym atutem pracy. Ten zabieg moze mie¢ pozytywny wplyw na
poszerzenie kregu potencjalnych odbiorcéw monografii.

Monografia nie dotyczy natomiast zagadnien instytucjonalnych, nie omawiano ustroju
izadan organéw administracji we wlasciwosci ktorych jest prowadzenie ewidencji. Nie moz-
na z tego tytulu robi¢ Autorowi zarzutu. Uzasadnia to zaréwno rozlegto$¢ monografii,
jak i jej objetos¢.

Struktura tekstu i uwagi merytoryczne

Praca ma tradycyjng strukture kompozycyjna, wyrézniono w niej 19 rozdziatéw, a w ich
obrebie punkty, liczy 847 stron. Mimo braku wyraznego wydzielenia gtéwnych czesci mo-
nografii (czgsci, dziatéw), co bardzo by si¢ przydalo przy tak rozbudowanym opracowaniu
liczagcym prawie osiemset piecdziesiat stron, mozna zauwazy¢ wyraznie zaznaczong cz¢s$é
wprowadzajacy, odnoszaca si¢ do ewolucji regulacji prawnej (trzy pierwsze historyczne
rozdzialy). Ten fragment pracy stanowi o genezie i rozwoju regulacji prawnej na ziemiach
polskich pod zaborami, w okresie migdzywojennym oraz po drugiej wojnie §wiatowej, gdzie
istotne zmiany w stanie posiadania przypisane zostaly reformie rolnej z 1944 roku. Na uwage

20 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej,
Dz.U. 1944 nr 4 poz. 17.
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zastuguja omawiane podstawowe kategorie pojeciowe z tego okresu, wraz z cytowang literatu-
ra, czy kwestie zwigzane z reformami rolnymi w Polsce, zaréwno w okresie mi¢dzywojennym,
jak i po drugiej wojnie $wiatowe;j.

Cze¢$¢ monografii odnoszaca si¢ do charakterystyki obecnego modelu ewidencji gruntéw
i budynkow oraz zadan i funkcji ewidencji (rozdziat czwarty i piaty) ma charakter analityczny.
Dalsze rozdzialy dotyczg istoty i charakteru wpisu do katastru nieruchomosci na tle norm
regulujacych przebieg postepowania rejestrowego, jak i zasad obowiazujacych w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym w kontekscie skutkdow, jakie wpis do rejestru wywotuje
w szeroko rozumianym otoczeniu prawnym. W rozdziale siddmym dokonano charakte-
rystyki wymienionych enumeratywnie przez ustawodawce w art. 23 ust. 1-4 p.g.k. Zrédet
stanowigcych podstawe aktualizacji z urzedu danych ewidencyjnych. Osmy rozdziat stuzy
omowieniu zasad aktualizacji danych ewidencyjnych. W rozdziale dziewiatym zdefiniowane
zostaly podstawowe obiekty ewidencyjne wykazywane w ewidencji gruntéw i budynkéw,
o charakterze punktowym, liniowym i powierzchniowym, a takze podstawowe kategorie
pojeciowe takie jak: punkt graniczny, odcinek granicy, dziatka ewidencyjna, budynek i lokal,
kontur uzytku gruntowego, kontur klasyfikacyjny.

Cze$¢ pracy dotyczaca ewidencji terendw zwigzanych ze szczegdlnym przeznaczeniem jest
szczegolnie ciekawa. Autor omawia zagadnienia zwigzane z miejscowym planem zagospo-
darowania terenu i oznaczeniami terenéw w planach, a takze decyzja o ustaleniu warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu. Konsekwentnie w rozdziale jedenastym omdéwiono
zagadnienia zwigzane z gleboznawczg klasyfikacja gruntéw. Dwunasty i trzynasty rozdziat
zostal poswigcony pojeciom nieruchomosci, nieruchomosci rolnej i gospodarstwa rolnego,
gdzie Autor siega do literatury z zakresu prawa rolnego” i szeroko do orzecznictwa sado-
wego w sprawach rolnych. Analiza obowiagzujacych norm prawnych doprowadzita Autora
do konkluzji, Ze uzasadniony jest poglad o wyodrebnieniu szczegélnego rodzaju prawa wla-
snosci, jakim jest wlasno$¢ gospodarstwa rolnego. Gospodarstwo rolne jest bowiem przez
ustawodawce rozmaicie definiowane, a jego tre$¢ jest zalezna przede wszystkim od celu
i przedmiotu regulacji normatywnej, jednak zawsze jest to okreslony kompleks majatkowy.
W tym zakresie teza Autora jest zbiezna w pogladami wyrazanymi od lat przez przedstawi-
cieli prawa rolnego, ktérzy wyrazaja poglad o istnieniu przedmiotowego i funkcjonalnego
ujecia gospodarstwa rolnego™.

Kolejng integralng czg$cia pracy jest rozdzial czternasty, zawierajacy prawie sto osiemdzie-
sigt stron. Zostalty w nim szczegélowo omoéwione zasady zaliczania gruntéw do poszczegdl-
nych grup i rodzajow uzytkéw gruntowych zdefiniowanych w zalaczniku nr 1 do nowego
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw™. W tej czesci opracowania podjeta
zostala takze proba doprecyzowania pojecia ,dzialki siedliskowej”, ,,dzialki budowlanej”,

21 Z. Truszkiewicz, Nieruchomosé rolna i gospodarstwo rolne w rozumieniu U.K.U.R., Krakowski Przeglad Notarialny 2016,
nr 2, s. 150.

22 Szerzejna ten temat R. Budzinowski, Gospodarstwo rolne i przedsigbiorstwo rolne, (w:) Prawo rolne (red.), P. Czechowski,
Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 125 i n., czy A. Oleszko, Pojecie gospodarstwa rolnego, (w:) A. Oleszko (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2009, s. 64-66.

23 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 27.07.2021 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw, Dz.U.
poz. 1390.
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»dzialki letniskowej” czy ,,dziatki drogowej”, a takze innych rodzajow uzytkéw gruntowych
na potrzeby ich oznaczania w katastrze nieruchomosci. Autor, wykorzystujac poglady judy-
katury, sformutowal wnioski, zaréwno de lege lata, jak i de lege ferenda, ktore mogg stano-
wi¢ pomoc przy ustalaniu znaczenia omawianych podstawowych kategorii pojeciowych.
Poczynione ustalenia pozwolity na sformulowanie tezy, ze kwalifikowanie dziatki ewiden-
cyjnej lub jej czesci jako siedliskowej powinno by¢ dokonywane odpowiednio, w odniesieniu
do istniejacej zabudowy z uwzglednieniem faktycznego jej zagospodarowania lub w przypad-
ku projektowanej zabudowy, na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe rozstrzygajacej
o rodzaju zabudowy i kategorii sytuowanych obiektéw budowlanych.

Cztery rozdziaty koncowej czesci pracy postuzyly oméwieniu zasad: udostepniania danych
z operatu ewidencyjnego, ustalania i identyfikacji przebiegu granic dzialek ewidencyjnych,
a takze ustalania linii brzegu ciekéw naturalnych i innych zbiornikéw wodnych.

Innym zarysowanym przez Autora problemem, istotnym z punktu widzenia zabezpiecze-
nia zywnosciowego i ochrony $rodowiska, jest kwestia ochrony gruntéw rolnych i lesnych,
w tym w szczego6lnosci procedury wyltaczania gruntéw z produkcji rolnej i lesnej oraz ich
rekultywacji w kontekscie ustalenia rodzajéw dokumentéw urzedowych i podejmowanych na
ich podstawie czynnosci faktycznych stanowigcych podstawe aktualizacji zapisow ewidencji
gruntéw i budynkéw z tego wynikajacych. Szczegélowej wyktadni poddane zostalo samo
pojecie wylaczenia gruntéw z produkcji rolnej i lesnej, zasad przeznaczania tych gruntéw
na inne cele niz rolnicze czy lesne, a takze zezwalania na faktyczne ich wylaczenie.

Najistotniejsze i najbardziej wartosciowe fragmenty pracy to te majace charakter synte-
tyczny i konkludujacy. Zawarte sag w ostatnim rozdziale monografii. Autor omawia w nim
koncepcje przysztego wielowymiarowego katastru nieruchomosci w Polsce, mozliwosci
wprowadzenia do polskiego systemu pojecia tréjwymiarowej nieruchomosci (dziatki po-
wietrznej), jak i potrzeby dookreslenia przestrzennych granic prawa wlasnosci. Problematyka
ta zaprezentowana zostala na tle rozwigzan systemowych obowiazujacych w tym zakresie
w USA, Szwecji i Norwegii. Konieczno$¢ wprowadzenia nowych instytucjonalnych rozwia-
zan poprzedzona zostala omowieniem obowigzujacych obecnie w Polsce zasad rejestrowa-
nia odrebnej wlasnosci obiektéw budowlanych i ustanawiania praw do ich uzytkowania.
Przedstawione zostaly réwniez uwagi dotyczace koniecznosci budowy katastru wielowymia-
rowego, umozliwiajacego rejestracj¢ wyodrebnionych przestrzennie obiektéw ewidencyjnych
(w tym w szczegdlnosci budynkoéw, budowli, lokali i innych obiektéw budowlanych oraz
urzadzen infrastruktury technicznej), a takze wszelkich praw z nimi zwigzanych, oraz ich
wizualizacje¢ w ukladzie tréjwymiarowym.

Podsumowanie

Monografi¢ D. Felcenborna uwazam za pozycje godng uwagi, to bardzo rzetelna analiza
materialu normatywnego. Przeprowadzone w pracy badania nie koncentruja si¢ jednak
wylacznie na kwestiach wpisu do ewidencji gruntéw i budynkéw w $wietle obowiazujacego
prawa administracyjnego, ale stanowig material bardzo inspirujacy do dalszych rozwazan nad
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stworzeniem nowoczesnego katastru nieruchomoséci takze w naszym kraju. Opublikowana
monografia, z uwagi na jej walory naukowe, bedzie przydatna do prowadzenia badan przez
pracownikow nauki zajmujacych sie zagadnieniami zwigzanymi z katastrem, szerzej reje-
strami publicznymi, czy problematyka obrotu nieruchomos$ciami.

Recenzowang monografie wyréznia wyraznie jej walor praktyczny. Wskazanie pojawiaja-
cych sie problemdw natury formalnej, analiza orzecznictwa Sadu Najwyzszego i sadownictwa
administracyjnego zapewniaja poszerzenie kregu potencjalnych odbiorcéw monografii.
Z uwagi na ten aspekt moze by¢ takze pomocna dla pracownikéw organéw administracji
publicznej, w tym zwlaszcza administracji samorzadowe;j.
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Sprawozdanie z Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej
~Wspotczesny wymiar bezpieczeistwa finansowego panstwa”

W dniach 4-5 kwietnia 2022 roku, na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Szczecinskiego w Szczecinie odbyla sie Ogdlnopolska Konferencja Naukowa ,Wspdlczesny
wymiar bezpieczefistwa finansowego panstwa”. Konferencja zostala zorganizowana przez
Zespo6l Badawczy Prawa Finansowego US oraz Koto Naukowe Prawa Finansowego FiskUS.

Ze wzgledu na niepewng sytuacja pandemiczng zdecydowano o przeprowadzeniu sesji
w hybrydowej formule. Prelegenci reprezentowali rézne oérodki akademickie, m.in. Uni-
wersytet Ekonomiczny w Krakowie, Uniwersytet Slgski w Katowicach, Uniwersytet £.6dzki,
Uniwersytet Wroctawski, Uniwersytet Mikolaja Kopernika w Toruniu. Lacznie w ciggu
dwdch dni, podczas pigciu sesji plenarnych, wygltoszono 31 referatéw. Konferencja byta ko-
lejnym przedsigwzieciem zainicjowanym przez studentow Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Szczecinskiego, cztonkéw KN FiskUS.

Uroczystego otwarcia konferencji dokonat prodziekan ds. Ewaluacji WPiA US dr Woj-
ciech Bozek, ktéry powital zaproszonych gosci, prelegentéw oraz uczestnikéw. Jako kolejny
glos zabral prof. Zbigniew Ofiarski, ktory wskazal na doniosto$¢ oraz trafno$¢ tematyki
konferencji w kontekscie aktualnych wydarzen. Na koniec wszystkich zaproszonych gosci
i uczestnikéw sesji naukowej powitala dr Ewa Kowalewska, kierownik Zespotu Badawczego
Prawa Finansowego na WPiA US pelniaca jednoczesnie funkcje opiekuna Kota Naukowego
FiskUS.

Goséciem specjalnym pierwszego dnia konferencji byta sedzia Anna Sokolowska -
wiceprezes Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie, ktéra wyglosita wyklad
inauguracyjny — Bezpieczetistwo finansowe parvistwa w kontekscie funkcjonujgcego syste-
mu podatkowego i jego zadan. W swoim wystgpieniu zwrocila uwage na doniostosé, jaka
w zakresie bezpieczenistwa finansowego panstwa pelni system podatkowy oraz wskazata
kierunek zmian legislacyjnych, ktore majg na celu przyczynienie si¢ do wzmozonej ochrony
bezpieczenstwa finansowego panstwa, miedzy innymi przez nadanie nowych uprawnien
organom administracji skarbowej. Referat wygloszony przez sedzie Sokotowska wzbudzit
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zainteresowanie audytorium i wywotal ozywiong, merytoryczng dyskusj¢ odnoszacg sie do
zaprezentowanych tez. Stal sie takze asumptem do dalszych rozwazan dotyczacych wspodt-
czesnego wymiaru bezpieczefistwa finansowego panstwa, w szczegolnosci kwestii - czym
aktualnie jest bezpieczenstwo, a takze sposobow w jaki jest ono realizowane.

Po kroétkiej przerwie pierwszy referat — Bezpieczeristwo sektora bankowego jako wartos¢
konstytucyjna — wyglosit dr Kamil Dabrowski (WPiA Uniwersytet Szczecinski). W swoim
wystapieniu zaprezentowal rozwazania na temat tego, czy bezpieczenistwo sektora banko-
wego moze by¢ postrzegane jako jedna z wartosci konstytucyjnych. Dr Kamil Dabrowski
odwolal si¢ takze do orzecznictwa panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, gdyz omawiany
temat stal sie juz kanwa orzeczen, w szczegdlnosci przy umowach zawieranych pomiedzy
bankami a konsumentami.

Nastepny referat — Bezpieczeristwo finansowe parnstwa a gwarancje ochrony praw podatnika
wyglosita dr Agnieszka Franczak (Instytut Prawa Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie).
Prelegentka zwrdcila uwage na zagadnienia dotyczace podstawowych praw przystugujacych
podatnikowi, zestawiajac je z zagadnieniem bezpieczenistwa finansowego panstwa. Po wystu-
chaniu wykfadu inauguracyjnego oraz dwoch referatéw wprowadzajacych uczestnicy udali
sie na przerwe, po ktorej rozpoczeto pierwszg sesje konferencji naukowej.

Moderatorem pierwszej sesji zostata dr Ewa Kowalewska, w jej ramach wygloszono tacz-
nie 5 wystapien o réznorodnej tematyce. Pierwszy referat - Gwarancje i porgczenia jako forma
zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego wyglosit dr Lukasz Pajor (WPiA Uni-
wersytet Lodzki), przedstawiajac zagadnienie udzielanych przez odpowiednie organy pafistwa
gwarancjii poreczen oraz ich wplywu na realizacje istniejacego zobowigzania podatkowego.
Kolejne wystgpienie takze bylo powigzane z zadaniami organéw skarbowych - ,, Wojownicy”
Krajowej Administracji Skarbowej, zostato wygloszone przez dr. Ireneusza Nowaka (WPiA
Uniwersytet £L6dzki). Referat ten zostal po§wiecony zaprezentowaniu struktury, kadry oraz
roli utworzonego 1 marca 2017 roku nowego organu administracji skarbowej i celnej. Trzeci
referat w tej sesji — Wplyw pandemii SARS-COV 2 na stabilno$¢ finansow publicznych przedsta-
wil mgr Tomasz Gwézdz (WPiA Uniwersytet Slaski), ktéry, opierajac sie na zebranych danych
statystycznych oraz dokumentach, przedstawit skale wydatkéw poniesionych przez Skarb
Panstwa oraz inne instytucje w zwigzku z pandemig, a takze negatywny wplyw pandemii na
finanse publiczne (miedzy innymi znaczny wzrost zadtuzenia sektora finanséw publicznych).
Kolejny, czwarty referat wyglosit mgr Jeremiasz Kalus (Szkota Doktorska Uniwersytetu Sla-
skiego w Katowicach). Tytul wystapienia brzmial - Schematy podatkowe MDR - narzedzie
zabezpieczajqce interesy fiskalne paristwa, czy mechanizm inwigilacji podatkowej. Poruszona
w referacie tematyka dotyczyla obowiazujacych od kilku lat regulacji unijnych, ktére nakta-
dajg na czes¢ podmiotéw obowigzek udostepnienia na zgdanie kompetentnych instytucji
stosowanych schematéw podatkowych. W referacie podjeto prébe oceny, czy regulacje unijne
stanowia narzedzie do zapewnienia ochrony intereséw fiskalnych panstwa, czy tez moze
umozliwiaja nadmierng ingerencj¢ w sfere podatnika. Ostatni referat w pierwszej czesci
sesji — Udzielanie zaliczek wykonawcy robét budowlanych a mozliwos¢ naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych — wyglosit Jakub Kusia (WPiA Uniwersytet Warszawski). Prelegent
poruszyt tematyke ze styku prawa zamoéwien publicznych i dyscypliny finanséw publicznych.
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Pierwsza cze$¢ konferencji zakonczyla sie ozywiong dyskusja, po ktorej uczestnicy oraz
obecni stuchacze mogli udac¢ sie na przerwe kawowa

Moderatorem drugiej sesji plenarnej, podczas ktérej prelegenci taczyli sie online, byla
dr hab. Katarzyna Swiech-Kujawska prof. US. Lacznie wygloszono sze$é referatéw. Pierwszy -
Prawne granice wydatkoéw publicznych — przedstawil dr hab. Przemystawa Pesta (WPAIE
Uniwersytet Wroclawski), ktéry podjat tematyke przede wszystkim granic wydatkowania
srodkéw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych. Drugi z prelegentow,
dr Mitosz Klosowiak (WPiA Uniwersytet Warszawski), w swoim wystapieniu — Kontrola
podatkowa a bezpieczeristwo finansowe — skupil sie na zagadnieniu przeprowadzanych przez
organy podatkowe kontroli podatkowych oraz ich wplywu na bezpieczenstwo podatko-
we. Trzeci referat wyglosita dr Malgorzata Cilak (WPiA Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu) na temat — Wydatkowe reguly budzetowe jako element bezpieczeristwa finansow
publicznych. Prelegentka szczegdlng uwage zwrocila na regulacje ustawy o finansach pu-
blicznych odnoszace si¢ do zasad wydatkowania $§rodkéw publicznych zgodnie z ustawg
budzetowa. Nastepnie uczestnicy konferencji mogli wystucha¢ referatu przygotowanego
przez mgr. Piotra Gajewskiego (Szkota Doktorska Nauk Humanistycznych i Spotecznych
Uniwersytetu Gdanskiego) — Konflikt migdzy bezpieczeristwem fiskalnym panstwa a zasadg
dogodnosci opodatkowania na przyktadzie definicji spétki nieruchomosciowej. W swoim
wystapieniu, na przykladzie ,spoiki nieruchomosciowej”, przedstawil relacje pomiedzy
zasadg dogodnos$ci opodatkowania a bezpieczenstwem fiskalnym, odwolujac sie réwniez do
orzecznictwa sadow administracyjnych. Kolejne wystapienie — Zwalczanie unikania opodat-
kowania w kontekscie pozornosci: miedzy bezpieczetistwem finansowym paristwa a pewnoscig
sytuacji prawnej podatnika - przygotowane przez dr. Jarostawa Olesiaka (WPiA Uniwersytet
1.6dzki) dotyczylo zagadnien praktyki organéw podatkowych oraz sadéw w kwestii oceny
pozornosci danych czynnoéci prawnych. Ostatni referat pierwszego dnia konferencji - Nadzér
nad rynkiem finansowym jako fundament bezpieczeristwa finansowego paristwa. Regulacje
ustrojowe, bezpieczniki, préba reformy — wyglosit mgr Marcin Bubicz (Szkota Doktorska Nauk
Spolecznych Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie). Wystapienie poswiecone
zostalo roli, jaka na rynku finansowym peini Komisja Nadzoru Finansowego.

W drugim dniu konferencji odbyly si¢ réwniez dwie sesje plenarne. Moderatorem pierw-
szej, podczas ktdrej wygloszono 5 referatéw, byla dr Agnieszka Franczak. Wystapienia w tej
cze$ci rozpoczal mgr Jarostaw Jezierski (Nowoczesne Zarzadzanie Biznesem), wyglaszajac
referat — Ochrona Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, na temat roli Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego, w szczeg6lnoéci w zakresie ochrony $rodkéw finansowych gromadzonych
na rachunkach bankowych. Nastepnie referat wyglosita dr Dominika Skoczylas (WPiA
Uniwersytet Szczecinski). Dotyczyl on zagadnienia Cyberbezpieczeristwo sektora bankowego
i infrastruktury rynkow finansowych. Prelegentka zwrocila uwage na zagadnienie cyberza-
grozen, ktére mogtyby spowodowac catkowite wstrzymanie pracy zinformatyzowanego
juz sektora bankowego, a w konsekwencji wywota¢ znaczne straty po stronie wszystkich
uczestnikow rynku. Trzecie wystapienie podczas tej sesji, referat dr. Piotra Butawy (Wyz-
sza Szkota Techniczna w Krakowie) dotyczyt zagadnienia — Zarolnienie dziatki budowla-
nej — koszt przysztosci. Prelegent zwrocil uwage na zmiany stanu prawnego, przedstawit
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przebieg procesu, a takze pozytywne skutki, jakie w przyszto$ci moglyby wynikna¢ ze zmiany
nieuzytkowanych dziatek budowlanych na dziatki rolne. Nastepny referat — Wplyw zasad
nadzoru wlascicielskiego w spétkach z udziatem Skarbu Paristwa na bezpieczefistwo finansowe
panstwa wyglosil mgr. Jakub Marchewka (Szkota Doktorska Uniwersytetu Szczecinskiego).
W swoim wystapieniu przedstawit zagadnienie wptywu realizacji uprawnien w sferze domi-
nium przy spotkach kapitalowych, w ktorych udzialowcem jest Skarb Panstwa, na bezpieczen-
stwo finansowe panstwo, wskazal takze przyklady realizacji tych uprawnien w niektdrych
spotkach kapitalowych. Ostatni referat w tej sesji plenarnej — Przymusowa restrukturyzacja
jako forma bezpieczeristwa finansowego. Analiza wybranych przypadkéw — wygtosili Wiktor
Gnych-Pietrzak oraz Szymon Okréj (KN FiskUS WPiA Uniwersytet Szczecinski). W swo-
im wystapieniu odniesli si¢ do regulacji prawnych dotyczacych zagadnienia przymusowej
restrukturyzacji bankéw oraz spoéldzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych, zgodnie
z ustawg o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow
oraz przymusowej restrukturyzacji. Jako przyklad przedstawili historie jednej z trzech
przymusowych restrukturyzacji bankéw. Po tym wystgpieniu otwarto dyskusje, ktéra byla
merytorycznym podsumowaniem tej czeéci konferencji.

Ostatnia sesje plenarng, ktérej moderatorem byl dr Wojciech Bozek, otworzylo wysta-
pienie dr. Pawta Manczyka (WPiA Uniwersytet Szczecinski) — Podatkowe Zrédta dochodéw
gmin jako element ich zabezpieczenia finansowego. Referat dotyczyl Zrédet podatkowych
dochodéw gmin, w szczegdlnosci podatkéw i optat lokalnych, a takze wplywu zmiany wy-
soko$ci stawki podatku PIT na sytuacje finansowa gmin, ktora jest czesciowym dysponen-
tem wplacanego przez podatnikéw podatku dochodowego od oséb fizycznych. Nastepnie
swoj referat — wyglosil Bartosz Namiecinski (KN FiskUS WPiA Uniwersytet Szczecinski).
W wystapieniu tym zwrécono uwage na problem, jakim jest mozliwos¢ niepodjecia uchwaty
w sprawie absolutorium przez rade¢ gminy. Celem odpowiedzi na tak sformutowany problem
przedstawiono orzecznictwo sadéw, poglady doktryny, stanowiska réznych Regionalnych
Izb Obrachunkowych oraz dokonano pordwnania przepiséw ustawy o samorzadzie gmin-
nym z przepisami ustaw o samorzadzie powiatowym oraz wojewodzkim. W dalszej czesci
sesji Michal Ostrowski (WPAIE Uniwersytet Wroctawski) zaprezentowatl swdj referat —
Co zostalo z zasady jednosci formalnej budzetu panstwa? Finanse publiczne poza kontrolg
parlamentu w dobie kryzysu, ktérego tematyka zwigzana byla z finansami publicznymi
w dobie pandemii, a takze regulacjami zawartymi w licznych tarczach antycovidowych, ktére
istotnie zmieniaty dotychczasowe reguly wydatkowania $rodkéw publicznych. Ostatnig pre-
legentka podczas tej czesci konferencji byta mgr Marta Mikuszewska (WPAIE Uniwersytet
Wroctawski). Wyglosita referat na temat — Upadtosé jako zagrozenie w zachowaniu bezpie-
czetistwa finansowego patristwa. Po tym wystapieniu odbyla sie dyskusja, a sformulowane
wnioski byly jednoczes$nie podsumowaniem wszystkich wystagpien w tej sesji plenarne;j.

Sesje w drugim dniu konferencji otworzyla mgr Dominika Trzeszczon (WPiA Uniwersytet
Szczecinski), ktéra objeta funkcje moderatora. W tej czesci wystapilo szeSciu prelegentow.
Jako pierwszy wystapil Szymon Pokrywka (KN FiskUS WPiA Uniwersytet Szczecinski),
ktory wyglosil referat — Wykrywanie przestgpstw skarbowych. Przedstawit w nim upraw-
nienia organéw skarbowych do prowadzenia czynnosci, ktérych celem jest wykrywanie
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przestepstw skarbowych. Omoéwit takze uprawnienia operacyjne tych organéw, w tym do
prowadzenia stalej kontroli korespondencji oraz rozméw telefonicznych, a takze mniej inge-
rujace w prywatno$¢ uprawnienia organdw, jak np. zadanie ztozenia wyjasnien czy wydania
dokumentacji finansowej. Nastepnie referat swoj — Finanse publiczne w stanie wojennym wy-
glosil Kacper Paszynski (KN FiskUS WPiA Uniwersytet Szczecinski). Gtéwna problematyka
poruszong w tym wystgpieniu byty kwestie ustawy budzetowej oraz wykonywania budzetu
panstwa w jednym z trzech konstytucyjnych standw nadzwyczajnych, w szczegoélnosci, gdy
realizacja ustawy budzetowej napotyka istotne trudnosci w zwigzku z wprowadzeniem
stanu wojennego. Kolejny referat wyglosit Szymon Staszak (KN FiskUS WPiA Uniwersytet
Szczecinski), ktory w referacie — Bezpieczeristwo finansowe paristwa a ztota akcja Skarbu
Patistwa, poruszyl problematyke zlotej akeji, ktéra na mocy ustawy przystuguje ministrowi
wlasciwemu ds. Aktywéw Panstwowych w niektdrych spotkach, ktére posiadaja w swoich
aktywach mienie zakwalifikowane jako infrastrukture krytyczna. Kolejne wystapienie
w sesji poswiecone bylo problematyce deficytu budzetowego oraz procedur ostroznoscio-
wych oraz sanacyjnych. Kwesti¢ te oméwily Zofia Niedzwiecka oraz Izabela Sambor (KN
FiskUS WPiA Uniwersytet Szczecinski) w swoim referacie — Poziom deficytu budzetowego
i struktura zadtuzenia panstwa — wplyw na bezpieczeristwo finansowe. Jako przedostatni
w tej czesci sesji glos zabral Wiktor Straczynski (KN FiskUS WPiA Uniwersytet Szczecin-
ski). W wystapieniu — Rownowaga budzetowa w dobie pandemii COVID-19 odnidst si¢ do
zagadnienia wpltywu pandemii na zaburzenie réwnowagi budzetowej, ktéra zgodnie z po-
stulatami doktryny oraz ekonomistéw powinna niemalze zawsze wystgpowac i przejawiaé
sie w wyrdwnaniu zyskéw budzetu panistwa z ponoszonymi wydatkami. Jako ostatnie z refe-
ratem — Wplyw czynnikow zewnetrznych na stabilnos¢ i bezpieczeristwo systemu finansowego
wystapily Kornelia Sarnacka oraz Katarzyna Rytwinska. Zwrdcily uwage na mechanizm
stabilnosci systemu finansowego, przedstawily takze przyklady niezaleznych od woli uczest-
nikéw rynku czynnikéw, ktore moga istotnie wplynaé na caly system finansowy panstwa.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze wystapienia wszystkich prelegentdw cieszyly si¢ bardzo
duzym zainteresowaniem, potwierdzeniem czego byly burzliwe dyskusje na zakonczenie kaz-
dej sesji plenarnej. Zainteresowanie tematykga konferencji bylo tak znaczne i wielokierunkowe,
ze organizatorzy zapowiedzieli powzigcie staran, aby opublikowa¢ tom pokonferencyjny.
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