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Ksztattowanie sie i rozwéj modelu reprywatyzacji bytych
majatkow ziemskich w polskim prawie administracyjnym

ABSTRAKT

Po II wojnie $wiatowej Polska znalazta sie pod dominacja ZSRR, a nacjonalizacja nieruchomosci prywat-
nych, w tym majatkéw ziemskich, stanowila istotny element przemian ustrojowych i gospodarczych. Celem
niniejszego artykulu jest przedstawienie ewolucji linii orzeczniczej sgdéw administracyjnych w zakresie
ksztaltowania si¢ przestanek oraz mechanizméw umozliwiajacych dochodzenie roszczen przez wiascicieli
badz ich spadkobiercow w sprawach dotyczacych reprywatyzacji oraz uzyskiwania odszkodowan za przejete
niegdy$ majatki ziemskie. W badaniu wykorzystano analize dostepnej literatury przedmiotu w zakresie
reprywatyzacji oraz orzecznictwo sadéw powszechnych i administracyjnych. W artykule wskazano, ze
reprywatyzacja dawnych majatkéw ziemskich dokonuje sie z wykorzystaniem przepiséw, na podstawie
ktérych nieruchomosci te przeszly na wlasno$¢ Skarbu Panstwa. Sady, rozstrzygajac w stanach faktycznych,
wymagajacych powolania si¢ na przepisy nacjonalizacyjne, dokonujg ich wykladni wykorzystujac metode
adaptacyjno-korygujaca. Wynika to z tego, ze polski ustawodawca w dalszym ciaggu nie uchwalil ustawy
reprywatyzacyjnej. Jednocze$nie nie uchylono aktéw prawnych, na podstawie ktérych dokonano nacjona-
lizacji nieruchomosdci ziemskich.

StOWA KLUCZOWE

reprywatyzacja, nieruchomo$¢ ziemska, wykladnia adaptacyjno-korygujaca, reforma rolna

The formation and development of the model for the reprivatization of former landed
estates in Polish administrative law

ABSTRACT

After World War II, Poland found itself under the domination of the USSR, and the nationalization of pri-
vate property, including land estates, was an important element of political and economic change. The aim

1 Artykut stanowi fragmenty niepublikowanej pracy magisterskiej autora pt. Majqgtki ziemskie przejete przez Skarb
Patistwa na mocy dekretu PKWN z 1944 r. oraz roszczenia spadkobiercow prawowitych wtascicieli, obronionej w dniu
3 lipca 2023 r. na WPiA UKSW, przygotowanej pod opiekg prof. ucz. dr hab. Natalii Kohtamdki. Autor sklada wyrazy
wdzigcznosci za udzielone wsparcie i pomoc naukowg.
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of this article is to present the evolution of administrative court rulings on the development of the grounds
and mechanisms enabling owners or their heirs to pursue claims in cases concerning reprivatization and
obtaining compensation for formerly expropriated land estates. The study utilized an analysis of the available
literature on reprivatization and the case law of common and administrative courts. The article shows that
the reprivatization of former land estates is carried out on the basis of the provisions under which these
properties became the property of the State Treasury. When adjudicating in cases requiring reference to
nationalization provisions, the courts interpret them using an adaptive-corrective method. This is because
the Polish legislature has still not passed a reprivatization act. At the same time, the legal acts on the basis of
which the nationalization of land properties was carried out have not been repealed.

KEYWORDS

Reprivatisation, land estate, interpretation adaptation-corrective, agrarian reform

Wprowadzenie

Po IT wojnie §wiatowej Polska, znajdujaca sie pod dominacjg ZSRR, doswiadczyta glebokich
zmian ustrojowych i gospodarczych, obejmujgcych m.in. przeksztalcenia wtasnosciowe,
ktére dotknety majatki ziemskie, zaktady przemystowe, ale rowniez np. apteki, banki i lasy.
Przeksztalcenia polegaly na przejmowaniu (nacjonalizowaniu) przez panstwo nieruchomo-
éci prywatnych’. Dzialania te nie tylko przyczynily sie do trwalego zaburzenia struktury
wlasnosci, ale mialy przede wszystkim wymiar ideologiczny i polityczny. Wtadze ludowe
oficjalnie przemiany te przedstawialy jako narzedzie odbudowy kraju po wojnie, podczas
gdy w rzeczywistosci stuzyly one ostabieniu grup spotecznych odgrywajacych istotna role
w dotychczasowej strukturze ekonomicznej pafistwa. Przykladem bylo ziemianstwo — majace
istotny wktad w rozwdj gospodarki, a zarazem czesto niechetne nowym wladzom i popiera-
jace rzad RP na uchodzstwie’. Reforma rolna i inne akty nacjonalizacji stuzyty wiec nie tyle
odbudowie kraju, ile legitymizacji wtadzy komunistycznej poprzez eliminacje spotecznych
przeciwnikow jej ideologii.

Do 1989 roku w Polsce nie funkcjonowaly mechanizmy restytucji mienia przejetego po
IT wojnie §wiatowej. W okresie transformacji ustrojowej odwotywano sie do ciaglo$ci prawnej
IT Rzeczypospolitej i dystansowano si¢ od dorobku PRL, jednak nie wprowadzono spéjnych
i skutecznych rozwiazan prawnych w tym zakresie’. W odpowiedzi na przedtuzajacy sie
biernos¢ legislacyjna poszkodowani zaczeli dochodzi¢ swoich praw, korzystajac z rozwia-
zan zawartych w aktach prawnych stanowiacych podstawe przejecia przez Skarb Panstwa
nieruchomosci nalezacych do nich badz ich przodkéow - tj. dekretu PKWN z 6 wrze$nia
1944 roku o przeprowadzeniu reformy rolnej (dalej: dekret PKWN z 6 wrzesnia 1944 r.)°
oraz rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 1 marca 1945 roku w sprawie

2 A. Machnikowska, Nowe prawo wlasnosci - przeksztatcenia w stosunkach wlasnosciowych w Polsce w latach 1944-1950,
Zeszyty Prawnicze UKSW 2011, nr 11 (2), s. 268, https://doi.org/10.21697/zp.2011.11.2.13.

3 A. Luczak, Reforma rolna i represje wobec polskiego ziemiaristwa po roku 1944, Biuletyn IPN 2011, nr 3, 5. 53.

4 Zob. Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16 kwietnia 1998 r. o ciaglosci prawnej miedzy II a III Rzecza-
pospolita Polska (tekst jedn. M.P. 1998 nr 12 poz. 200).

5 Dekret PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (tekst jedn. Dz.U. 1945 nr 10 poz. 51).
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wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrzesnia 1944 roku
o przeprowadzeniu reformy rolnej (dalej: rozporzadzenie wykonawcze z 1 marca 1945 r.)°.
Stosowanie aktéw prawnych wydanych przez wtadze komunistyczne - o watpliwej legitymacji
do stanowienia prawa - rodzilo powazne trudnosci interpretacyjne. Dotyczyly one zaréwno
zakresu obowigzywania przepiséw nacjonalizacyjnych, sposobu definiowania kluczowych
poje¢ (np. ,nieruchomos$¢ ziemska”), jak i zasadniczej kwestii, czy regulacje te nadal zacho-
wuja moc obowigzujacg i moga stanowi¢ podstawe dochodzenia roszczen’.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie ewolucji linii orzeczniczej sadéw admi-
nistracyjnych w zakresie ksztaltowania si¢ przestanek oraz mechanizméw umozliwiajacych
dochodzenie roszczen przez wiascicieli badz ich spadkobiercéw w sprawach dotyczacych
reprywatyzacji oraz uzyskiwania odszkodowan za przejete niegdys majatki ziemskie.

Nalezy zauwazy¢, ze dekret PKWN z 1944 roku postugiwal si¢ pojeciem nieruchomo-
$ci ziemskiej, ktorego nie definiowal. Wowczas termin ten miat juz utrwalone znaczenie
w prawodawstwie i doktrynie miedzywojennej. Utozsamiany byl z majatkami ziemskimi
i dobrami ziemskimi, obejmujacymi nieruchomosci poza miastem, w tym uzytki rolne, lasy,
sady, wody i tereny zabudowane. Problemy definicyjne nasilily sie po 1989 roku wraz z na-
plywem wnioskow reprywatyzacyjnych. W orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjeto,
ze nieruchomos$¢ ziemska w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. e dekretu oznacza nieruchomosci
rolnicze zwiazane z produkcja rolng”. W aktualnej praktyce orzeczniczej pojecie majatku
ziemskiego funkcjonuje jako tozsame z pojeciem nieruchomosci ziemskiej’.

Pojecie reprywatyzacji w doktrynie prawa administracyjnego

W doktrynie prawniczej nie istnieje jednolita definicja reprywatyzacji. Beniamin Rozczynski
postrzega ja szeroko jako dzialania zmierzajace do restytucji lub przyznania mienia zastepcze-
go, w tym wyplate odszkodowan™. Krzysztof Wiktor dzieli reprywatyzacje na administracyj-
ng i sgdowsq. Pierwszg nalezy rozumie¢ jako réznego rodzaju postepowania administracyjne
oraz sgdowo-administracyjne, ktérych przedmiotem sg akty i orzeczenia nacjonalizacyjne,
gdzie dokonywana jest ocena legalno$ci dziatan nacjonalizacyjnych z 6wczesnym prawem.
Postepowania takie toczg si¢ przy zastosowaniu obecnie obowigzujacego kodeksu postepo-
wania administracyjnego i innych ustaw wyznaczajacych tryb procedowania. Natomiast jako
ocene prawna legalnosci kontrolowanych aktow stosuje sie prawo materialne i procesowe

6 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania dekretu Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (tekst jedn. Dz.U. 1945
nr 10 poz. 51).

7 K. Osajda, Nacjonalizacja i reprywatyzacja, Warszawa 2009, s. 47-48.

8 M. Klusek, Definiowanie pojecia nieruchomosci ziemskiej w polskim prawodawstwie agrarnym, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem przepiséw dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej i jego realizacji, UR Journal of
Humanities and Social Sciences 2017, nr 2 (3), s. 74.

9 Zob. np. wyrok NSA z 22 pazdziernika 2019 r., 1 OSK 362/18, LEX nr 2783542; wyrok NSA z 5 sierpnia 2025 r.,  OSK
1552/22, LEX nr 3903070.

10 B. Rozczynski, Reprywatyzacja nieruchomosci przejetych na podstawie dekretu PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 1. o prze-
prowadzeniu reformy rolnej, Warszawa 2018, s. 15.
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obowiazujace w momencie nacjonalizacji. Skutkiem reprywatyzacji administracyjnej jest
przywroécenie dawnemu wiascicielowi lub spadkobiercom prawa wlasnoéci nieruchomosci,
jesli nie zostata zbyta osobie trzeciej. W tym trybie rozstrzyga si¢ m.in. sprawy nieruchomosci
przejetych na podstawie dekretu Bieruta" czy dekretu PKWN®,

Reprywatyzacja sadowa obejmuje postepowania cywilne przed sadami powszechnymi,
dotyczace roszczen odszkodowawczych wobec podmiotéw publicznych, gdy zwrot nie-
ruchomos$ci jest niemozliwy. Zainteresowane strony muszg uprzednio uzyska¢ decyzje
administracyjng stwierdzajaca wadliwos¢ przejecia. Sad prowadzi dzialania w kierunku
stwierdzenia wystapienia badz nie — zwigzku przyczynowego miedzy szkoda a wadliwa
decyzja nacjonalizacyjng.

Zanajbardziej pozadany model w doktrynie uznaje si¢ reprywatyzacje ustawowa, w ktorej
zwrot praw nastepuje z mocy samego prawa (ex lege). W Polsce brakuje jednak ogélnej usta-
wy reprywatyzacyjnej dla majatkow ziemskich, dlatego roszczenia realizowane sa w trybie
mieszanym, tj. administracyjnym, a nastepnie sgdowym".

Ksztattowanie sie modelu reprywatyzacji bytych majatkow ziemskich

Wytaczenie kontroli sgdowej nad nacjonalizacjg w PRL jako zrédto
administracyjnego modelu reprywatyzacji majatkéw ziemskich

W momencie realizacji reformy rolnej, rozpoczetej dekretem PKWN z 6 wrzeénia 1944 roku,
wlasciciele nieruchomosci objetych jego dzialaniem w istocie pozbawieni byli jakichkolwiek
srodkéw prawnych umozliwiajacych kontrole aktéw nacjonalizacyjnych. Wynikalo to przede
wszystkim z konstrukcji prawnej samego dekretu, na mocy ktérego przejecie majatkow
ziemskich przez Skarb Panstwa nastepowalo ex lege z dniem wejscia w zycie aktu, tj. 13
wrzes$nia 1944 roku. W praktyce oznaczalo to, ze wojewodzkie urzedy ziemskie wydawaly
zaswiadczenia potwierdzajace przejecie danej nieruchomosci na poczet reformy rolnej.
Tego rodzaju zaswiadczenia miaty charakter zaswiadczen sensu stricto. Stanowity réwniez
podstawe wpisu prawa wlasnosci Skarbu Panstwa do ksiag wieczystych. W postepowaniu
wieczystoksiegowym sady ograniczaly si¢ wylacznie do badania wniosku, dofaczonych do-
kumentdéw oraz treéci ksiegi wieczystej, co uniemozliwialo bylym wlascicielom skuteczne
zakwestionowanie przejécia prawa wlasnosci ich majatkéw na rzecz panistwa'’,

Tryb odwolawczy zostal wprowadzony dopiero na mocy rozporzadzenia wykonawczego
z 1 marca 1945 roku, ktory zostal przewidziany w § 5 tego aktu prawnego. Na jego podstawie,
orzekanie, czy dana nieruchomo$¢ miata charakter rolniczy, a tym samym czy wobec niej

11 Dekret z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (tekst jedn. Dz.U.
1945 nr 50 poz. 279).

12 K. Wiktor, Odzyskanie nieruchomosci przejetej w trybie dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, (w:) Postgpowania
reprywatyzacyjne, red. K. Wiktor, Warszawa 2018, s. 21.

13 Tamze.

14 G. Tracz, Sytuacja prawna bytych wlascicieli nieruchomosci ziemskich w III Rzeczpospolitej, Forum Prawnicze 2016,
nr 4 (36),s.17.
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mogt mie¢ zastosowanie przepis art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzeénia 1944 roku
nalezalo w pierwszej instancji do wojewddzkich urzedéw ziemskich. Strona niezadowolona
z rozstrzygniecia miala prawo odwota¢ si¢ do Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych w ter-
minie 7 dni, liczagc od dnia nastepnego po doreczeniu decyzji”’. Postepowanie toczyto sie
wylacznie na wniosek strony'. Jednoczeénie nalezy miec tez na uwadze fakt, ze powyzsze
regulacje tak naprawde byly iluzoryczne, gdyz nieruchomosci ziemskie przeszty na Skarb
Panstwa z mocy samego dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku. Uruchomienie procedury
wskazanej w § 5 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku nie wstrzymywa-
to skutku rzeczowego, ktory nastepowal ex tunc od dnia wejécia w zycie dekretu PKWN
7 6 wrze$nia 1944 roku, czyli od 13 wrzesnia 1944 roku™

Dodatkowo catkowicie wylaczona zostata mozliwos¢ sadowej weryfikacji legalnosci aktow
nacjonalizacji. W dniu 7 sierpnia 1945 roku Minister Sprawiedliwos$ci, w okolniku nr 41,
zakazal sadom ingerencji w sprawy dotyczace zwrotu ziemi przyznanej chfopom w ramach
reformy rolnej, wskazujac jednoznacznie, iz wlasciwymi do rozstrzygania takich kwestii sa
organy administracji (wojewodzkie urzedy ziemskie), a nie sady powszechne'. Ostateczne
zamknigcie drogi sadowej nastapito wraz z wejsciem w zycie ustawy z 12 marca 1958 roku
o sprzedazy panstwowych nieruchomosci rolnych (dalej: ustawa o sprzedazy)”, ktéra wy-
taczata mozliwo$¢ kierowania roszczen do sadu w sprawach dotyczacych bylych majatkow
ziemskich®.

Uksztaltowany w ten sposdb model obowigzywat przez caly okres PRL, a mimo trans-
formacji ustrojowej w 1989 roku i zmiany modelu prawno-ustrojowego panstwa nie wpro-
wadzono rozwigzan systemowych umozliwiajacych reprywatyzacj¢ znacjonalizowanych
nieruchomoéci. Organy administracji i sady odmawialy rozpoznawania roszczen spadkobier-
cow, powolujac si¢ na nadal obowigzujaca moc dekretu i watpliwosci co do jego legalnosci.
Dopiero w wyniku dzialalnosci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Sadu Najwyzszego z przepiséw nacjonalizacyjnych zostaly wywiedzione
odpowiednie konstrukcje normatywne, ktére wyznaczyly praktyczng droge dochodzenia
roszczen przez uprawnionych”,

15 Na podstawie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrze$nia 1944 r. przymusowemu przejeciu na rzecz Skarbu Pan-
stwa podlegaly nieruchomosci ziemskie o powierzchni ponad 50 ha uzytkéw rolnych lub 100 ha powierzchni ogélnej,
nalezgce do 0s6b fizycznych lub prawnych, polozone na obszarze tzw. Polski centralnej. Przepis ten, mimo ze dotyczyt
gruntéw rolnych, obejmowat réwniez dwory i palace.

16 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 1 marca 1945 r. w sprawie wykonania dekretu Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (tekst jedn. Dz.U. 1945
nr 10 poz. 51).

17 E. Zwolak, Wiasciwos¢ organu w sprawie prawidtowosci nabycia nieruchomosci przez parnstwo na podstawie art. 2 ust.
1 lit. e dekretu PKWN o reformie rolnej z 1944 r. w $wietle judykatury, Samorzad Terytorialny 2014, nr 4, s. 72.

18 J. Pokoj, Wywlaszczenie i nacjonalizacja nieruchomosci na tle reform rolnych w Polsce po 1918 roku. Studium prawno-
historyczne, Krakéw 2016, s. 127.

19 R. Jastrzebski, Reforma rolna po drugiej wojnie swiatowej. Ustawodawstwo patistwa polskiego, Czasopismo Prawno-

-Historyczne 2018, z. 1, s. 135, https://doi.org/10.14746/cph.2018.1.3 (26.10.2025).
20 Ustawa z 12 marca 1958 r. o sprzedazy pafistwowych nieruchomosci rolnych (tekst jedn. Dz.U. 1958 nr 17 poz. 71).
2

22 K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja. Problemy tworzenia i stosowania prawa, Warszawa 2015, s. 128;
L. Hasinska, Z procesowej problematyki wywlaszczenia na tle dekretu PKWN o przeprowadzeniu reformy rolnej z dnia 6
wrzesnia 1944 r., Studia Iuridica Lublinesia 2017, nr 1, s. 78.
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Trudnosci interpretacyjne i rozbieznosci w orzecznictwie - ewolucja modelu
reprywatyzacji bytych majatkéw ziemskich

Poczawszy od lat 90. XX wieku, w orzecznictwie sagdowym wskazywano, iZ mimo zmian
ustrojowych w Polsce, dekret PKWN z 6 wrzes$nia 1944 roku oraz jego akty wykonawcze
s3 aktami prawa powszechnie obowigzujacego”. Co trudno podwazaé, gdyz powyzsze akty
prawne nigdy nie zostaly formalnie uchylone. Jednoczesnie watpliwosci judykatury budzit
wybor wlasciwego trybu postepowania w sprawach dotyczacych nieruchomosci ziemskich.
Wywodzono, ze organ administracji publicznej jest uprawniony do orzekania wylacznie
o tym, czy nieruchomos$¢ ziemska podlega dzialaniu art. 2 ust. 1 pkt e dekretu PKWN
z 6 wrzesnia 1944 roku ze wzgledu na wielkos§¢ powierzchni gruntéw wchodzacych w sktad
tego majatku ziemskiego. Jednoczesnie zwolennicy tej koncepcji twierdzili, Ze organ admini-
stracji publicznej nie moze orzeka¢, czy dana nieruchomo$¢ lub jej czes¢ posiadata rolniczy
charakter. Powyzszg tez¢ argumentowano tym, ze taki wniosek, w rozumieniu przepiséw
dekretu PKWN z 6 wrze$nia 1944 roku, bytby w rzeczywistoéci zadaniem rozstrzygniecia
sporu o prawa rzeczowe. Zatem jako sprawa cywilna, powinien by¢ rozpatrzony przed sgdem
powszechnym™.

Dywagacje w tym przedmiocie zakonczyt Naczelny Sagd Administracyjny, ktory uchwatg
z 5 czerwca 2006 roku I OPS 2/06 stwierdzil, ze w zakresie orzekania o tym, czy dana nie-
ruchomos¢ lub jej czes¢ wchodzi w skiad nieruchomosci ziemskiej, o ktérej mowa w art. 2
ust. 1 dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku wlasciwy jest tryb wskazany w § 5 rozporza-
dzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku. Tym samym uprawnionym do tego jest organ
administracji publicznej”. NSA swoja decyzje uzasadnial w nastepujacy sposob. Z tresci § 5
rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku nie mozna wyprowadzi¢ jednoznacznego
wniosku, Ze dotyczy on orzekania wylacznie w odniesieniu do powierzchni gruntéw obejmu-
jacych dang nieruchomo$¢. Wobec tego organ wlasciwy do wydania decyzji administracyjnej
na podstawie wskazanego wyzej § 5 rozporzadzenia powinien wzig¢ pod uwage wszystkie
przestanki wyprowadzone w drodze wykladni cato$ciowej przepiséw art. 2 ust. 1 lit. e dekretu
PKWN z 6 wrze$nia 1944 roku oraz § 5 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku.
Wynika to z tego, ze rozporzadzenie to w stosunku do dekretu jest aktem wykonawczym,
dlatego nie moze by¢ interpretowane ani sprzecznie, ani w oderwaniu do dekretu, gdyz stuzy
jego realizacji. W zwiazku z tym kluczowa kwestig prowadzaca do wniosku, ze organ nie
orzeka wylacznie w zakresie norm obszarowych, jest konieczno$¢ dokonania przez organ
ustalen dotyczacych uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy dana nieruchomo$¢ ziemska
miata charakter rolniczy, a wiec taki, jaki odpowiadatby celowi dekretu PKWN z 6 wrze$nia
1944 roku wskazany w jego art. 1 ust. 2. Jezeli za$ nie mialaby takiej cechy, to organ winien
ustali¢, czy pozostawata w zwigzku funkcjonalnym (tacznosci) z ta nieruchomoscia ziemska ™.

23 M. Nawrocki, Prawne problemy odzyskania nieruchomosci przejetych na podstawie dekretu z 6.09.1944 r. o przeprowa-
dzeniu reformy rolnej, Paiistwo i Prawo 2016, nr 2, s. 31.

24 Wyrok WSA w Warszawie z 10 listopada 2004 r., IV SA/Wa 250/04, LEX nr 835856.
25 Uchwala NSA (7) z 5 czerwca 2006 1., I OPS 2/06, Legalis nr 77423.
26 Tamze.



Ksztattowanie sie i rozwéj modelu reprywatyzacji bytych majatkow ziemskich w polskim prawie administracyjnym

Dodatkowo NSA stwierdzil, iz przyjecie koncepcji polegajacej na tym, ze § 5 rozporza-
dzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku dotyczy wytacznie orzekania w przedmiocie
norm obszarowych danego majatku prowadzitoby do dwutorowosci postepowan w spra-
wach nieruchomo$ci przejetych na podstawie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzesnia
1944 roku. W takiej sytuacji sad w postepowaniu cywilnym stwierdzalby, czy dana nieru-
chomos$¢ ma charakter ziemski, a organ administracji publicznej w postepowaniu admini-
stracyjnym orzekalby w zakresie spelniania przez poszczegélny majatek norm obszarowych
wskazanych we wspomnianym powyzej art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzeénia
1944 roku. NSA podsumowal, ze taki poglad nie znajduje swojego uzasadnienia ani w prze-
pisach powyzszego dekretu, ani rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku”.

Wydawaloby sie, ze powyzsza uchwatla przyczyni si¢ do rozwiania watpliwoéci w zakresie
stosowania § 5 tegoz rozporzadzenia, prowadzac tym samym do ugruntowania linii orzecz-
niczej w tym przedmiocie. Jednakze w praktyce stalo si¢ inaczej.

W dniu 5 wrze$nia 2008 roku Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie skierowat
do Trybunalu Konstytucyjnego pytanie prawne, czy § 5 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego
z 1 marca 1945 roku w zakresie, w jakim na jego mocy orzekanie w przedmiocie ,podpada-
nia”** nieruchomosci ziemskich pod dzialanie art. 2 ust. 1lit. 2 dekretu PKWN z 6 wrzesnia
1944 roku przekazano organom administracji publicznej jest zgodny z art. 92 Konstytucji RP.
Sad pytajacy liczyt wéwczas na ugruntowanie linii orzeczniczej i zapewnienie przez to
stabilnosci orzekania®. Lecz TK postanowieniem z 1 marca 2010 roku P 107/08 umorzyt
postepowanie, powolujac sie na utrate mocy obowigzujacej aktu normatywnego w zakre-
sie wskazanym w pytaniu prawnym jeszcze przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal™.
TK argumentowal to tym, ze rozporzadzenie, majace charakter wykonawczy w stosunku do
dekretu PKWN z 6 wrzeénia 1944 roku, przestalo obowigzywaé w momencie zakonczenia
reformy rolnej, a wiec z chwilg konwalidacji nieruchomosci wadliwie przejetych przez Skarb
Panistwa, ktora dokonata sie na mocy ustawy o sprzedazy’. Wéwczas to na podstawie art. 9
powolanej wyzej ustawy na Skarb Panstwa z mocy prawa przeszty na wtasno$¢ nierucho-
moéci rolne i le$ne, niezaleznie od ich obszaru, objete we wladanie panistwa do 5 kwietnia
1958 roku, czyli dnia wejécia w zycie przepiséw wyzej wspomnianej ustawy o sprzedazy.
W zwiazku z tym postepowania administracyjne w trybie § 5 rozporzadzenia wykonawczego
z 1 marca 1945 roku staly sie bezprzedmiotowe™. Wobec tego — zdaniem TK - ze wzgledu
na utrate mocy obowiazujacej przez przepisy rozporzadzania, § 5 nie moze by¢ podstawa
do wydania decyzji administracyjnej stwierdzajacej ,,podpadanie” nieruchomosci ziemskiej
pod przepisy dekretu PKWN z 6 wrze$nia 1944 roku™. Oprécz tego Trybunat stwierdzit, ze

27 Tamze; G. Tracz, Sytuacja prawna..., dz. cyt., s. 19.

28 Okreslenie to moze by¢ pozornie uwazane jako kolokwializm, jednakze nalezy ono do jezyka prawnego. Zostalo
ono po raz pierwszy uzyte w § 5 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 r. Obecnie za$ jest stosowane
w judykaturze oraz literaturze przedmiotu. (Por. K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja..., dz. cyt., s. 136).

29 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 1 marca 2010 r., P 107/08, LEX nr 590183.

30 E.Kremer, Problematyka rolna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w 2010 r., Przeglad Prawa Rolnego 2011,
nr 1, s. 230.

31 Ustawa z 12 marca 1958 r. o sprzedazy pafstwowych nieruchomosci rolnych (tekst jedn. Dz.U. 1958 nr 17 poz. 71).

32 E. Zwolak, Wiasciwos¢ organu..., dz. cyt., s.79.

33 Tamze.
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spadkobiercy znacjonalizowanych majatkow, zgodnie z art. 1 k.p.c. moga dochodzi¢ swoich
praw w postepowaniu cywilnym przed sadem powszechnym™. Co wiecej, TK wprost stwier-
dzil, ze stosowanie § 5 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku wykraczatoby
poza cel dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku, jakim byla reforma rolna. Ponadto TK
dodat, ze zadaniem tego dekretu ,nie jest w zadnym razie odwracanie skutkéw reformy
rolnej w zwigzku ze zmiang ustroju prawno-politycznego w 1989 ..

Rozbieznosci w orzecznictwie istotnie utrudnialy dochodzenie roszczen dotyczacych
reformy rolnej. W nastepstwie postanowienia TK z 1 marca 2010 roku, zamiast ugrunto-
wania dotychczasowej linii orzeczniczej, doszto do pogltebienia chaosu prawnego. Organy
administracyjne umarzaly postepowania prowadzone na podstawie § 5 rozporzadzenia
wykonawczego z 1 marca 1945 roku, a sady administracyjne odrzucaly skargi, wskazujac
na brak podstawy prawnej, ktére mogto prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci decyzji.
Jednoczesnie podkreslano, ze ze wzgledu na range Trybunatu w polskim systemie wladzy
sadowniczej, jego postanowienie powinno wywolywac skutki prawne juz od momentu jego
wydania™.

Postanowienie to bylo krytykowane przez przedstawicieli doktryny prawniczej. Jozef
Forystek zarzucal Trybunalowi poglebienie destabilizacji prawnej i wskazywal, ze logiczne
bytoby stwierdzenie nieobowigzywania dekretu PKWN i rozporzadzenia wykonawczego.
Tymczasem TK uznal, iz akty te utracity moc z chwilg zakonczenia reformy, tj. w 1958 roku,
co stalo w sprzecznosci z dotychczasowym stanowiskiem doktryny oraz orzecznictwem
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Kontrowersje budzil réwniez brak
wskazania przez Trybunal podstaw do wznowienia postepowan zakonczonych wyrokami
oddalajacymi powodztwa o ustalenie wlasnosci. Jak zauwaza J. Forystek, w takich przypad-
kach Skarb Panstwa lub aktualny posiadacz nieruchomosci moglby skutecznie powotywac sie
na zasade powagi rzeczy osadzonej (res iudicata)”. Zblizong krytyke wobec postanowienia
wyrazily réwniez NSA i SN.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 10 stycznia 2011 roku I OPS 3/10 podkreslit, ze
postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 1 marca 2010 roku nie ma mocy powszechnie
obowiazujacej w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji, gdyz nie jest wyrokiem stwierdzaja-
cym zgodnos¢ lub niezgodnos$¢ normy prawnej. Postanowienie to jedynie formalnoprawnie
wyraza stanowisko TK o braku kompetencji do rozstrzygniecia, wobec czego nie moze stano-
wi¢ podstawy do odmowy stosowania § 5 rozporzadzenia ani do stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnych wydanych na jego podstawie™. Abstrahujac od tego argumentu,
nalezy doda¢, ze moc powszechnie obowigzujaca orzeczen konstytucyjnych przypada sen-
tencjom, a nie fragmentom uzasadnienia®.

34 G. Tracz, Sytuacja prawna..., dz. cyt., s. 19.

35 Postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z 1 marca 2010 r., P 107/08, LEX nr 590183.

36 Wyrok WSA w Warszawie z 24 marca 2010 r., IV SA/Wa 186/10, LEX nr 606066; M. Nawrocki, Prawne problemy...,
dz. cyt., s. 34.

37 J. Forystek, Glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 2010 r. (sygn. akt P 107/08), Zeszyty
Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego 2010, nr 3, s. 166-176.

38 Uchwata NSA (7) z 10 stycznia 2011 r., I OPS 3/10, Legalis nr 299330.

39 E.Zwolak, Wiasciwos¢ organu..., dz. cyt., s. 81.
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Nastepnie NSA odnoszac si¢ do argumentacji TK, odno$nie do konwalidacji nierucho-
mosci dokonanej na mocy ustawy o sprzedazy stwierdzil, ze ustawa ta dotyczyla wylacznie
nieruchomoéci rolnych i lesnych, o przejeciu ktorych decydowal organ. Nie mogta dotyczy¢
innych - nieruchomosci nierolnych, czyli tych, ktére zostaly objete we wladanie na mocy
dekretu PKWN z 6 wrze$nia 1944 roku. Wedlug NSA, w stosunku do tych ostatnich ustawo-
dawca nie rozstrzygal kwestii zwigzanej z przejeciem ich na wlasno$¢ przez Skarb Panstwa.
W zwigzku z tym, jezeli o tym, czy dana nieruchomosc¢ spelnia badz nie przestanki wskazane
wart. 2 ust. 1lit. e dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku, ze wzgledu na to, Ze ma charakter
rolniczy badz go nie ma, nalezy rozpatrywaé w postepowaniu administracyjnym. W tym
zakresie ustawa o sprzedazy nie miata jakichkolwiek unormowan’. Ponadto art. 9 ustawy
o sprzedazy zostal uchylony na mocy ustawy z 19 pazdziernika 1991 roku o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa®.

Szczegolnie krytycznie NSA wypowiedzial si¢ w odniesieniu do twierdzen Trybunatu
w przedmiocie nieobowigzywania omawianego dekretu. Bezposrednim skutkiem takiego
stanowiska bytaby konieczno$¢ uznania, ze decyzje wydane w trybie § 5 rozporzadzenia do
czasu postanowienia TK P 107/08 bytyby pozbawione podstawy prawnej. To z kolei powo-
dowaloby, ze takie decyzje uzyskane przez spadkobiercow dawnych majatkéw ziemskich
moglyby zosta¢ zniweczone z mocg wsteczng na skutek modyfikacji pogladéw prawnych
organow, ktdre same stosowaly w tym czasie powotany przepis. Jak wskazuje NSA: ;W licz-
nych przypadkach mogloby to powodowa¢ konieczno$¢ inicjowania przez jednostki kolejnego
postepowania (tj. postepowania cywilnego), mimo wczesniejszego dochowania przez te jed-
nostki wlasciwej starannosci w dochodzeniu przystugujacych im praw. Tego typu sytuacja nie
daje si¢ pogodzi¢ z zasadg zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez nie prawa™”

Naczelny Sad Administracyjny w omawianej uchwale podkredlit tez réznice pomiedzy
jednorazowym ,,skonsumowaniem” si¢ skutkéw prawnorzeczowych art. 2 ust. 1lit. e dekretu
PKWN z 6 wrzeénia 1944 roku a utrata przez niego mocy obowigzujacej. Fakt, Ze dany prze-
pis prawa moze by¢ zastosowany tylko do sytuacji majacych miejsce w chwili jego wydania
ijednoczesénie nie ksztaltuje sytuacji nastepujacych w okresie po jego wydaniu, nie powoduje
utraty mocy obowigzujacej przez ten przepis. Oznacza to tylko, ze zakres dziatania przepisu
jest ograniczony w czasie i ma on charakter ,,skonsumowany”, a wigc swoj skutek osiagnat
on w chwili wydania i nie moze jeszcze raz osiagnac go w przyszlosci. Pozostawienie takiego
przepisu w systemie prawa ma dwa cele. Po pierwsze, jest on podstawa prawng utrzymania
skutkéw prawnych, jakie wywolal, a po drugie, moze by¢ stosowany wobec orzekania o sy-
tuacjach z przeszlosci®.

Majac na uwadze powyzsze, Naczelny Sad Administracyjny orzekl, przychylajac si¢ do
poprzednio ugruntowanej swojej linii orzeczniczej, ze § 5 rozporzadzenia wykonawczego
z 1 marca 1945 roku moze stanowi¢ podstawe do orzekania w drodze decyzji administra-

40 Tamze, s. 82.

41 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn.
Dz.U. 1991 nr 107 poz. 464).

42 Uchwata NSA (7) z 10 stycznia 2011 1., I OPS 3/10, Legalis nr 299330.
43 K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja..., dz. cyt., s. 144-145.
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cyjnej o tym, czy dana nieruchomos¢ lub jej cz¢$¢ wchodzi w sktad nieruchomosci ziemskiej,
o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku.

Co wiecej, Naczelny Sad Administracyjny powyzszej uchwale nadal moc wigzaca wobec
wszystkich sagdéw administracyjnych, podkreslajac przy tym role § 5 rozporzadzenia wyko-
nawczego z 1 marca 1945 roku, dzieki ktoremu mozliwe jest naprawianie skutkéw dokonanych
przez reforme rolna**. Tym samym NSA potwierdzil wczesniejsza linie orzecznicza sadow
administracyjnych i powszechnych w zakresie wlasciwego trybu stwierdzania o ,,niepodpa-
daniu” danej nieruchomosci ziemskiej pod przepisy dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku.
Odtad tez, jak podkreslaja Karol Dobrzeniecki i Marcin Romanowski, brak jest orzeczen,
ktére kwestionowalby poprawno$¢ stosowania trybu administracyjnego odnoszaca si¢ do
bylych majatkéw ziemskich™.

Wobec istniejacych rozbieznosci orzeczniczych pomiedzy NSA a TK, Sad Najwyzszy
uchwalg z 18 maja 2011 roku orzekt, ze tryb wskazany w § 5 rozporzadzenia wykonawczego
z 1 marca 1945 roku jest wlasciwym w celu stwierdzenia, ze przejeta przez Skarb Panstwa
nieruchomosé¢ jest wytaczona spod dziatania art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrze$nia
1944 roku. W uzasadnieniu SN podkreslit, ze cho¢ spory dotyczace prawa wlasnoséci naleza
do prawa cywilnego, przepisy szczegdlne, takie jak § 5 rozporzadzenia, wprowadzaja wy-
jatek przewidziany w art. 2 § 3 k.p.c., przekazujac rozstrzyganie tego rodzaju spraw innym
organom. W konsekwencji, w postegpowaniu cywilnym przed sagdem powszechnym nie jest
mozliwe rozstrzygniecie o spetnianiu przestanek z art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN",

Charakterystyka modelu reprywatyzacji bytych majatkéw ziemskich

W ciagu lat judykatura wypracowala konkretny model dochodzenia roszczen reprywatyza-
cyjnych dotyczacych bytych majatkéw ziemskich. Dzisiaj jest on juz ugruntowany w praktyce,
orzecznictwie oraz doktrynie. Model ten ma charakter mieszany, a dzieli si¢ na dwie fazy:
administracyjng i cywilng. Faza pierwsza ma na celu wykazanie wadliwosci przejecia danej
nieruchomoéci przez Skarb Panstwa w 1944 roku. Odbywa si¢ to na podstawie trybu wy-
znaczonego w § 5 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku. Jest to postepowanie
szczegblne. Nalezy tez zauwazy¢, ze § 5 wspomnianego rozporzadzenia stanowi podstawe
orzekania w przedmiocie stwierdzenia, iz dana nieruchomo$¢ nie miata charakteru rolni-
czego, a tym samym nie miescila sie¢ w zakresie przedmiotowym nacjonalizacyjnych prze-
piséw dekretu PKWN z 6 wrze$nia 1944 roku. Jednocze$nie § 5 rozporzadzenia z 1 marca
1945 roku wyznacza wlasciwo$¢ rzeczowg organdéw w tym zakresie oraz termin na zlozenie
odwotania®’. Zgodnie z zasadg legalizmu, organ administracyjny co do zasady orzekajac
w danej sprawie, powinien stosowa¢ prawo w brzmieniu obowigzujacym na dzie orzekania,
chyba ze z przepiséw szczegélnych wynika zasada odwolywania sie do wcze$niejszych

44 G. Tracz, Sytuacja..., dz. cyt., s. 21.
45 K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja..., dz. cyt., s. 148.

46 Taka linia orzecznicza SN oraz sadéw powszechnych utrzymuje si¢ w dalszym ciagu. Por. np. wyrok SA w Gdansku
z 23 pazdziernika 2012 r., V ACa 812/12, LEX nr 1293176.

47 Uchwata SN z 18 maja 2011 r., III CZP 21/11, LEX nr 811908.
48 G. Bieniek, M. Gdesz, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2013, s. 629.
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regulacji’’. W zwiazku z tym, iz brak odestania do poprzednich regulacji, przedmiotowe
postepowania beda toczyly si¢ zgodnie z zasadami wynikajacymi z Kodeksu postgpowania
administracyjnego.

Organem wlasciwym do orzekania w przedmiocie spetniania przez dang nieruchomos¢
ziemska przestanek ujetych w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzeénia 1944 roku byty
wojewodzkie urzedy ziemskie. Na podstawie art. 3 lit. a dekretu z 12 sierpnia 1946 roku o ze-
spoleniu urzedéw ziemskich z wtadzami administracji ogélnej” kompetencje te przeszly na
wojewodow. W zwiazku z kolejnymi zmianami legislacyjnymi, majacymi miejsce po trans-
formacji ustrojowej, zadania te w dalszym ciagu realizowane sg przez wojewoddéw (art. 53
ust. 1 ustawy z 22 marca 1990 roku o terenowych organach rzagdowej administracji ogdlnej)™.

Zgodnie z przewazajacym pogladem w doktrynie oraz orzecznictwie, postegpowanie
w sprawie wylgczenia nieruchomoéci spod dziatania dekretu PKWN z 6 wrze$nia 1944 roku
wszczynane jest na wniosek strony. Dowodzi tego tre$¢ § 6 rozporzadzenia wykonawczego
z 1 marca 1945 roku, gdyz wspomina on o rodzajach dowodéw, jakie mialaby przedlozy¢
organowi strona ubiegajaca si¢ o stwierdzenie niezakwalifikowania danej nieruchomosci pod
przepisy powyzej wskazanego dekretu. Podkresla si¢ ponadto sporny charakter omawiane-
go postepowania administracyjnego. To znaczy, ze koniecznos¢ rozstrzygania przez organ
w tym trybie aktualizowala si¢ dopiero wtedy, gdy zainteresowany kwestionowat przejecie
danej nieruchomosci przez Skarb Panstwa. Prowadzi to do wniosku, ze decyzja w trybie
§ 5 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku nie byta wydawana obligatoryjnie
w procedurze przejmowania nieruchomosci znacjonalizowanych przez panstwo po II woj-
nie $wiatowej. Jednoczeénie nalezy zasygnalizowad, ze istnieje tez odmienne stanowisko,
stwierdzajace, Ze postepowanie w trybie § 5 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945
roku mialo stanowi¢ zwykly element procedury przejmowania majatkéw ziemskich. Poglad
ten wyrazany jest jednak bardzo rzadko™.

Zakresem wniosku musi by¢ objete wykazanie tytulu wlasnosci do spornej nieruchomosci,
nastepstwo prawne w stosunku do wiasciciela pozbawionego wlasnosci w 1944 roku, a takze
bezprawnos¢ i nieprawidtowos¢ przejecia nieruchomosci przez Skarb Panstwa. Kognicja
organéw administracyjnych ograniczona jest wylacznie do orzekania o zaistnieniu badz nie
przestanek wskazanych w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku. Zatem
badanie organu, w odniesieniu do danej nieruchomosci, bedzie polegato na sprawdzeniu
wystapienia nastepujacych przestanek: 1) czy nieruchomos¢ stanowita wlasnosé albo wspoét-
wlasnos¢ osob fizycznych lub prawnych; 2) czy miata charakter rolniczej nieruchomosci
ziemsKkiej; 3) czy spelnialta wskazane w przepisie normy obszarowe oraz to; 4) czy nadawala
sie do realizacji celow reformy rolnej.

W odniesieniu do ostatniej z wymienionych przestanek badanie organu bedzie polegato na
sprawdzeniu wystgpienia zwigzku funkcjonalnego, tzn. czy dana nieruchomos¢ lub jej czgs¢

49 Wyrok WSA w Warszawie z 2 sierpnia 2007 r., IV SA/Wa 843/07, LEX nr 364657.

50 Dekret z 12 sierpnia 1946 r. o zespoleniu urzedéw ziemskich z wltadzami administracji ogdlnej (tekst jedn. Dz. U.
nr 43 poz. 248).

51 Ustawa z 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzagdowej administracji ogélnej (tekst jedn. Dz. U. nr 21, poz. 123
z pozn. zm.).
52 G. Tracz, Sytuacja prawna..., dz. cyt., s. 23-24; Wyrok SN z 7 czerwca 2019 r., IV CSK 165/18, LEX nr 2688859.
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miala charakter wylacznie mieszkalno-rezydencjonalny, czy tez byla powiazana z gospodar-
stwem rolnym (folwarkiem). Wobec powyzszego nalezy zauwazy¢, ze organ moze orzekac nie

tylko w zakresie norm obszarowych, ale powinien sprawdzi¢ tez inne przestanki. Oznacza to,
ze organ administracji jest przy tym kompetentny takze do badania, czy np. nieruchomos¢

lub jej czes¢ ma w ogdle cechy ,,nieruchomosci ziemskiej majacej charakter rolniczy””. Jezeli

chociaz jedna z powyzszych przestanek nie zostanie spelniona, a w szczegdlnoséci zostanie

stwierdzony brak charakteru rolnego badz brak zwigzku funkcjonalnego z gospodarstwem

oraz brak przydatnosci do spetnienia celow reformy rolnej, bedzie to oznaczaé, ze dana

nieruchomos¢ nie powinna by¢ nigdy objeta akcjg nacjonalizacji™*.

W takim wypadku organ wydaje decyzje stwierdzajaca, ze dana nieruchomos¢ nie kwali-
fikowala si¢ do stosowania regulacji zawartej w art. 2 ust. 1 lit. e dekretu PKWN z 6 wrzeénia
1944 roku. Decyzja ta ma charakter deklaratywny i wywiera skutek rzeczowy w posta-
ci stwierdzenia, ze prawo wlasnosci w dalszym ciagu przystuguje wlascicielowi majatku
z 1944 roku badz jego spadkobiercom. Zatem pozwala to na przyjecie, ze nie doszlo do
przejscia prawa wlasnoéci na rzecz Skarbu Panstwa okreslonego majatku ziemskiego. Uzy-
skanie takiej decyzji jest tez niezbedne dla skutecznego dochodzenia roszczenia rzeczowego
lub odszkodowawczego, gdyz ostateczna decyzja administracyjna wydana na podstawie
§ 5 rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku ma charakter prejudycjalny, a zatem
wigze sad cywilny. W zwigzku z tym sad ten nie moze dokonywac jakiejkolwiek oceny decyzji
organu w przedmiocie niepodlegania danej nieruchomosci ziemskiej pod przepisy dekretu
PKWN z 6 wrzeénia 1944 roku™.

Nastepnie za$, majac takowy prejudykat, nalezy zlozy¢ przed sadem powszechnym po-
wodztwo windykacyjne, okreslone w art. 222 k.c., o wydanie bezprawnie przejetego bylego
majatku ziemskiego badz pozwu o uzgodnienie treéci ksiegi wieczystej z rzeczywistym
stanem prawnym. Powddztwo ustalajgce, toczace sie¢ na podstawie art. 189 k.p.c., o ustale-
nie prawa wiasnosci lub o stwierdzenie, ze dana nieruchomos¢ nie podlega dziataniu aktu
nacjonalizacyjnego, bedzie miato skutek rownowazny decyzji administracyjnej wydanej
przez wojewode. Zaréwno roszczenie oparte na art. 189 k.p.c., jak i na § 5 rozporzadzenia
wykonawczego z 1 marca 1945 roku beda przesadzaly w zakresie prawa wlasnosci, ale
jednocze$nie nie spowoduja samoistnego wystapienia skutku rzeczowego. Wobec czego
oba te postepowania nalezy traktowa¢ wymiennie. Aktualnie kwestia ta jest jednoznacznie
przesadzona w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, iz sprawy te winien rozstrzyga¢
wojewoda w drodze decyzji administracyjnej”.

53 Wyrok SA w Poznaniu z 3 grudnia 2009 r., I ACa 816/09, LEX nr 628219, Uchwata NSA (7) z 5 czerwca 2006 ., I OPS
2/06, Legalis nr 77423.

54 K. Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja..., dz. cyt., s.153; G. Bieniek, M. Gdesz, S. Rudnicki, Nierucho-
mosci..., dz. cyt., s. 629.

55 Wyrok SN z 28 marca 2019 r., I CSK 41/18, LEX nr 2652492.

56 Uchwata NSA z 10 stycznia 2010 r., I OPS 3/10, Legalis nr 299330; Uchwata SN z 27 wrzesnia 1991 r., III CZP 90/91,
Legalis nr 27452.
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Whioski

Rola sagdownictwa administracyjnego ma duze znaczenie w procesie reprywatyzacji nieru-
chomosci ziemskich przejetych przez Skarb Panstwa po II wojnie §wiatowej. Wobec braku
derogacji aktow prawnych, na podstawie ktérych dokonano nacjonalizacji nieruchomosci
ziemskich, oraz w zwigzku z legislacyjng bezczynnoscig ustawodawcy zostata stworzona
przestrzen do dziatan judykatury. W takiej sytuacji, jak zauwaza Ewa Letowska, orzecz-
nictwo stato si¢ instrumentem ,,sprawiedliwosci transformacyjnej™”. Sady, rozstrzygajac
w stanach faktycznych, wymagajacych powolania sie na przepisy dekretu PKWN z 6 wrze$nia
1944 roku i rozporzadzenia wykonawczego z 1 marca 1945 roku, dokonywaty ich wykladni
przy wykorzystaniu metody adaptacyjno-korygujacej. Model tej wykladni ma charakter
ahistoryczny i odrzuca wole pierwotnego prawodawcy. Oznacza to w praktyce dostosowa-
nie przedmiotu interpretacji (konkretnego stanu faktycznego) do wspétczesnych potrzeb™.
Nalezy dostrzec, iz korzystanie z wykltadni adaptacyjno-korygujacej zaciera granice miedzy
procesem ustalania znaczenia przepiséw prawnych a ich tworzeniem™.

Wojciech Jakimowicz dostrzega, ze wykladnia adaptacyjno-korygujaca w wielu obszarach
odniosta skutek naprawy wadliwych regulacji prawnych, gdyz jej celem jest zachowanie sp6j-
nosci i efektywnosci systemu prawa®’. Z kolei Andrzej Gomutowicz podnosi, Ze w sytuacji
kwalifikowanych utomnosci prawa rola sedziego sprowadza si¢ nie tylko do stosowania
prawa, ale przede wszystkim pomocy przy jego wspottworzeniu. Jednoczesnie nie oznacza
to otrzymania przez sedziéw kompetencji prawodawczej. Niemniej jednak zastosowana
szeroka wykladnia prawa nabiera cech prawotwoérstwa®.

Orzecznictwu sadéw powszechnych oraz administracyjnych, a takze orzecznictwu Try-
bunatu Konstytucyjnego w zakresie realizacji roszczen reprywatyzacyjnych dotyczacych
dawnych majgtkow ziemskich mozna przypisac¢ cechy prawotworstwa sagdowego. Uwage
te mozna odnie$¢ w szczegolnosci do ustalenia procedury reprywatyzacyjnej oraz zakresu
przedmiotowego dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 roku. Stanowi to odpowiedz na luke le-
gislacyjna, umozliwiajac spadkobiercom dochodzenie restytucji mienia. Procedura ta jednak
napotyka na trudnosci i ograniczenia, m.in. zwigzane z terminem przedawnienia roszczen
wynikajgcym z art. 422" k.c., co jest efektem braku systemowych rozwigzan. Sedziowska
wyktadnia prawa tworzy przestrzen do stosowania przepiséw, jednak nie moze przekraczaé
granic wyznaczonych przez akty normatywne.

57 E. Letowska, Orzecznictwo sgdowe jako instrument reprywatyzacji zdekoncentrowanej, (w:) Reprywatyzacja w orzecz-
nictwie sgdow, red. M. Pilich, t. 3, Warszawa 2016, s. 83.

58 S. Lewandowski, Rozdziat XIII, (w:) Logika dla prawnikéw, red. A. Malinowski, Warszawa 2015, s. 257.
59 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 251.
60 W. Jakimowicz, Aktualnos¢ poje¢ prawa administracyjnego, Warszawa 2021, s. 453.

61 A. Gomulowicz, Sedzia a ,,poprawienie” prawa - zasadnicze dylematy, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administra-
cyjnego 2012, nr 1, s. 15.
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Propozycje przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego
udziatu w podatkach posrednich a struktura dochodow
samorzadow

ABSTRAKT

Reaktywacja samorzadu terytorialnego wymaga wyodrebnienia finanséw dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyposazonych w zakres kompetencji i zadan w ramach decentralizacji administracji publicznej.
Dochody jednostek samorzadu terytorialnego i sytuacja finansowa podlega zmianom zaréwno ze wzgledu na
zmiany prawne, jak i uwarunkowania ekonomiczne, m.in. kryzys gospodarczy. Podstawowym zagadnieniem
analizowanym w kontekscie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest konstrukcja
udzialéw w podatkach dochodowych oraz perspektywa objecia udziatow w podatkach posrednich. Waznym
aspektem badanym byta wydajnos¢ fiskalna odnosnie do wptywu podatkéw panstwowych oraz obligatoryjne
zmiany zmniejszajace wady systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.

SEOWA KLUCZOWE
dochody JST, wladztwo podatkowe, wpltywy z podatkéw posrednich, struktura finanséw JST

Proposals to grant local government units a share in indirect taxes and the structure of
local government revenues

ABSTRACT

The reactivation of local government requires the separation of finances for local government units equipped
with competences and tasks as part of the decentralisation of public administration. The revenues of local
government units and the financial situation are subject to change both due to legal changes and economic
conditions, e.g. the economic crisis. The main issue analysed in the context of the financial self-reliance of
local government units is the construction of shares in income taxes and the prospect of shares in indirect
taxes. An important aspect examined was fiscal efficiency with regard to the impact of state taxes and man-
datory changes to reduce the disadvantages of the local government financing system.
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Wprowadzenie

System finansowy jednostek samorzadu terytorialnego (JST) wyodrebniony z przyczyn ustro-
jowych na potrzeby wykonywania wladzy panstwowej przy uzyciu przekazanego wladztwa
administracyjnego oparty jest na samodzielno$ci wykonywania zadan w ramach decen-
tralizacji. Potencjal ekonomiczny JST, czyli dochody, stanowi gwarancje realizacji zadan,
kluczowy pozostaje zakres tychze dochodéw odpowiadajacy potrzebom jednostki. Na insty-
tucje prawnofinansowe ma wplyw stabilnos¢ finansowa, ktéra podlega zmianom wskutek
zréznicowania wysokosci dochodéw; aby zapewni¢ ich odpowiedni poziom, JST zostalo
wyposazone w majatek whasny i prawa podmiotowe do udziatlu w dochodach publicznych'.
W aspekcie wladztwa dochodowego istotne staja si¢ udzialy we wplywach z podatkéw pan-
stwowych, ktore zdaniem wielu autoréw (m.in. Marzany Poniatowicz, Ryty Dziemianowicz
czy Lukasza Furmana®), stanowig optymalne Zrédlo finansowania dla zwiekszajacych sie
potrzeb samorzadowych.

Obecnie najwiekszy udzial w podatkach dochodowych udzial maja samorzady gmin-
ne, mniejszy powiaty; wobec zmian wprowadzonych w podatku PIT i CIT, jedne i drugie
majg za zadanie uszczelni¢ system podatkowy, de facto oddzialuja jednak niekorzystnie na
system dochoddéw JST. Szacunkowe straty w latach 2022-2031 opracowane przez Minister-
stwo Finanséw majg wynies¢ 112 mld zt, ubytki dochodowe beda najbardziej zauwazalne
w samorzadach gminnych i powiatowych®. Niedobér srodkéw finansowych powoduje, ze
teoretycy, jak i praktycy samorzadowi postuluja wprowadzenie zmian w strukturze dochodéw
- Unia Metropolii Polskich i Zwiagzek Miast Polskich proponuja zastosowanie mechanizmu
kompensacyjnego, opartego na zwigkszeniu udzialéw JST w PIT, natomiast Bezpartyjni
Samorzadowcy skupiajg si¢ na wyodrebnieniu udzialéw z podatku VAT wynoszacych 8,51%.

Celem artykulu jest przedstawienie rozwigzan reformujgcych sfere dochodowa JST,
w szczegolnosci system subwencji i dotacji, ktéry moglby zostaé zastapiony przez dochody
wlasne, w tym udzialy w podatkach panstwowych: VAT i akcyzy, oraz kwestie sporne doty-
czace klasyfikacji instytucji udzialow JST. W dalszej czesci pracy prezentowane sg wnioski
z analizy systemu dochodowego Republiki Federalnej Niemiec oraz Krélestwa Hiszpanii

1 K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, (w:) Wojewddztwo, region, regiona-
lizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej: II Wydziatowa Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2013, s. 285-286.

2 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udzialy samorzgdu terytorialnego w parstwowych podatkach dochodowych w aspekcie
postulatéw teoretycznych federalizmu fiskalnego, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H. Oeconomia,
2016, t. 50, nr 1, 2016, s. 300-301, L. Furman, Znaczenie udziatéw we wplywach w podatkach dochodowych stanowig-
cych dochéd budzetu paristwa dla jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach 2010-2015, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, 2017, nr 485, s. 140.

3 D. Wyszkowska, A. Wyszkowski, Centrum Ekspertyzy Lokalnej Analiza CELowa nr 3/2022 Program ,,Polski Lad” a sy-
tuacjaﬁnansowa JST, Warszawa 2022, s. 3-5.
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w odniesieniu do polskiego systemu finansowania JST. Artykul zawiera tez analize skutkow
zaproponowanych rozwiazan z uwzglednieniem wymaganych zmian prawnych i ustrojowych
w Samorzadzie Terytorialnym.

Pojecie udziatow w podatkach painstwowych oraz ich cechy

Udzialy we wplywach z podatkéw zasilajacych budzet panistwa nie zostaly dostatecznie zde-
finiowane; jednoznaczne przyporzadkowanie ich do kategorii dochodéw zewnetrznych badz
wewnetrznych stanowi problematyczne zagadnienie klasyfikacji w strefie dochodowej, jak
i dla nauki o finansach publicznych. W systemie finanséw publicznych udzialy te stanowia
forme podziatu dochodéw pomiedzy podmioty publiczne, przy czym zrédto dochodéw to
budzet panstwa. Wprowadzenie instytucji udziatéw podatkowych to proba zmiany struk-
tury finanséw publicznych na poziomie samorzagdowym, wynikajaca z niewystarczalnosci
dotychczasowych zrédel finansowania, co mogloby spelni¢ oczekiwania stawiane w dok-
trynie, a takze w praktyce, skupiajace si¢ na zakresie samodzielnosci finansowej JST i ich
stabilnosci fiskalnej.

Wedlug teorii federalizmu fiskalnego, bazujacej na powigzaniu systemu finanséw publicz-
nych z instytucjami publicznymi, repatriacja dochodéw powinna mie¢ charakter wtorny
wobec zadan publicznych; zasadniczg kwestig dla federalizmu fiskalnego jest zakres decen-
tralizacji finanséw publicznych, w tym dochodéw podatkowych oraz lokalna autonomia
podatkowa, co przedstawia zaleznos¢ pomiedzy zakresem wladztwa a samodzielnoscia
finansowg JST". Kluczowe znaczenie w kontekscie teorii federalizmu fiskalnego maja podatki
zdecentralizowane znajdujace si¢ w systemie finansowym JST. Cechy zdecentralizowanych
podatkéw to wylaczne uprawnienie jednostki samorzadu terytorialnego do nakfadania
obowiazku podatkowego — pobor naleznosci podatkowych odbywa si¢ za posrednictwem
samorzadowej administracji skarbowej, wysoko$¢ stawek okresla wladza lokalna, przedmiot
opodatkowania ma charakter trwaly, co ma umozliwia¢ wladzom lokalnym réznicowanie
stawek podatkowych bez obawy zamkniecia przedmiotu opodatkowania, przedmiot opo-
datkowania jest widoczny i tatwo uchwytny w celu unikniecia uchylania sie od podatkéw,
cigzar podatkowy dotyczy podmiotéw podatkowych zamieszkalych na terenie wspdlnoty
samorzadowej (nie powinien on by¢ przenoszony na podmioty zamieszkale poza jej tery-
torium), ciezar podatkowy jest akceptowalny przez podatnikéw, natozony zgodnie z zasada
sprawiedliwo$ci podatkowej, wplywy podatkowe sg adekwatne do potrzeb lokalnej spotecz-
nosci, wzglednie stale i przewidywalne w czasie, podatek jest fatwy w efektywnym i skutecz-
nym administrowaniu, a koszty z tym zwigzane stanowig ,,rozsadng” cze$¢ uzyskiwanych
dochodéw podatkowych’.

4 K. Wojtowicz, Udzialy samorzqgdow w podatkach paristwowych — wlasne czy obce Zrédlo dochodow JST? Dylematy
teorii a praktyka budzetowa wybranych panstw, (w:) Finanse publiczne, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroclawiu, red. J. Sokotowski, A. Zabiski, Wroctaw 2013, nr 306, s. 501-502.

5 M. Poniatowicz, R. Dziemianowicz, Udzialy samorzgdu terytorialnego w paristwowych podatkach dochodowych w aspekcie
postulatéw teoretycznych federalizmu fiskalnego, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H. Oeconomia,
2016, nr 1 (50), s. 300-301.
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JST nie maja bezposredniego wpltywu na wysoko$¢ srodkéw finansowych pochodzacych
zbudzetu panstwa, moga jedynie posrednio oddzialywaé na wielko$¢ partycypujacego zrodla
podatkowego poprzez np. tworzenie korzystnych warunkéw ekonomicznych, sprzyjajacych
zwigkszonej aktywnosci gospodarczej. Udzialy podatkowe JST nie spetniaja modelowych cech
podatkow zdecentralizowanych oraz nie majg atrybutéw dochodéw wiasnych; sklasyfikowa-
nie udzialéw podatkowych jako dochodéw wiasnych jest niewlasciwe, a przyporzadkowanie
ich do prezentowanych przez teorig¢ federalizmu fiskalnego kategorii dochodéw samorzado-
wych - dochodéw wiasnych lub transferéw zewnetrznych - pozostaje problematyczne dla
znawcéw tematu’. Wedtug Hansjorga Blochligera i Olivera Petzolda, nalezy wyodrebnic
nowe kryteria rozumienia pojecia udziatéw, skupiajace si¢ na: partycypacji samorzadow
terytorialnych w ryzyku zmian dochodéw z podatkéw wspélnych, wywolanych wahaniami
cyklu koniunkturalnego; bezwarunkowosci pojmowanej w ten sposob, ze dochody z udziatéw
podatkowych nie sg przeznaczone na okreslone z gory cele; stabilno$ci formuly udziatow
podatkowych obligujacej do tego, by algorytm ich konstrukeji byt okreslany ex ante i nie
zmienial si¢ w trakcie roku podatkowego; indywidualnej proporcjonalnosci tlumaczonej
tak, ze udzialy podatkowe sg wspoImierne do wielkosci bazy podatkowej powiagzanej z da-
nym terytorium. Powyzsze cechy ksztaltuja podzial struktury dochodéw finansowych JST
na udzialy podatkowe w waskim znaczeniu (strict tax sharing), ktére maja wszystkie cechy
dochodéw wiasnych i sg ich czescia, oraz udziaty podatkowe w szerokim znaczeniu (tax
sharing), ktére nie spetniaja warunku indywidualnej proporcjonalnoéci, a przy tym petnia
funkcje wyréwnawcza'.

Propozycje udziatéw JST w podatkach posrednich — zmiany w sferze
dochodowej

Decentralizacja dochodéw i wzrost samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest
szeroko dyskutowana wliteraturze przedmiotu. Mozna spotkac si¢ z negatywnym podejsciem
do braku przyznania JST udzialéw w innych podatkach, wysoko wydajnych fiskalnie, sta-
nowigcych budzet panstwa — takich jak podatek od towardw i ustug oraz podatek akcyzowy.
Konstrukeja prawna udzialéw w podatkach posrednich byta obecna w zawetowanym projek-
cie ustawy z 25 sierpnia 2001 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, dodatek
réwnowazacy mial wynosi¢ dla gmin 5,92%, dla powiatéw 0,98%, a dla wojewoddztw 0,64%
w ogélnej kwocie wptywéw z podatkéw posrednich stanowigcych dochéd budzetu panstwa®.
Projekt obejmowat udziaty z podatku od towaru i ustug, podatku akcyzowego i podatku od
gier losowych, zakladow wzajemnych oraz gier na automatach. Dostepnos¢ dodatku dla sa-
morzaddw miata by¢ zalezna od wskaznika dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca
bez wyodrebnienia faktycznego wladztwa, a jedynie przejmowania wptywoéw. Konstrukeja

6 K. Wojtowicz, Udzialy jednostek samorzqdu terytorialnego w podatkach parnstwowych, Studia BAS 2021, 1 (65), s. 148-149.
7 H.Blochliger, O. Petzold, Finding the Dividing Line Between Tax Sharing and Grants: A Statistical Investigation, OECD
Working Papers on Fiscal Federalism 2009, nr 10, s. 4-7, https://doi.org/10.1787/5k97b10vvbnw-en.

8 P. Pest, Udzialy jednostek samorzgdu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodowych, Warszawa 2016, s. 28.

7!



Propozycje przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w podatkach posrednich

funkcjonalnie przypominataby subwencje ogolna, mimo konstrukcji prawnej zapewniajacej
partycypacje ulamkowa w wymienionych podatkach posrednich’. Propozycje przyznania
udzialéw z podatku od towardw i ustug padaly takze na szczeblu samorzadu gminne-
go - tu udzialy mialyby przybra¢ forme¢ bezzwrotnych zapomoég Komunalnego Funduszu
Zapomogowo-Pozyczkowego. Obie propozycje wskazywaly na udzial w wysoko$ci 1% oraz
wystepowanie zaleznosci pomiedzy wplywami z udziatéw a wysokoscig subwencji ogélnej.

Wplywy z podatkéw posrednich moglyby zastapi¢ system subwencji i dotacji na zadania
biezgce na takim samym poziomie dochodowym, przy zalozeniu odpowiedniej wysokosci
udziatéw w podatku VAT i podatku akcyzowym. Zasadniczym problemem w sferze docho-
dowej JST, ktoéry moze by¢ czgsciowo rozwigzany za pomoca wyodrebnionych ustawowo
udzialdw, jest ograniczenie dysproporcji przez system redystrybucji poziomej. Wedtug
Wojciecha Goneta, wysoko$¢ udziatéw zastepujacych dochody z dotacji na zadania biezace
oraz z cze$ci poszczegdlnych subwencji przewidziane na rok 2011 powinny wynosi¢ dla gmin
6,39% w VAT 110,89% w akcyzie, dla powiatu - 3,76% w VAT i 4,04% w akcyzie, w miastach na
prawach powiatu - 4,29% w VAT 11,74% w akcyzie oraz dla samorzadu wojewodztwa - 2,16%
w VAT i3,04% w akcyzie. Uwzgledniajac sytuacje ekonomiczng oraz wysokos¢ instrumentow
redystrybucyjnych, udzialy w 2022 wynosityby w VAT i w akcyzie: dla gmin - 9,31% w VAT
113,89% w akcyzie, dla powiatu 1,43% w VAT i 5,74% w akcyzie, dla samorzadu wojewddztwa —
0,19% w VAT i 4,02% w akcyzie".

Specyfika podatkéw posrednich wymaga zmiany konstrukeji prawnej zastosowanej w po-
datkach dochodowych — w literaturze' zaleca sie oddzielenie miejsca platnoéci podatku od
wplywu do budzetu JST. Dla zachowania réwnowagi w sektorze samorzagdowym konieczne
jest zapewnienie udziatéw na poziomie budzetu i przekazywanie ich samorzadom w posta-
ci transferu na podstawie okreslonych ustawowo kryteriow, takich jak dochéd wlasny na
jednego mieszkanca, stopa bezrobocia, gestos¢ zaludnienia oraz ogdlna kwota $wiadczen
z pomocy spolecznej czy zrdznicowanie regionalne. Szczegolnie wazne w kontekécie miast
na prawach powiatu jest uwzglednienie w kryteriach obcigzenia infrastruktury komunalnej
zwigzanej ze zjawiskiem migracji ludnosci. Konsekwencja bedzie wzrost wydatkéw na prace
modernizacyjne dotyczace infrastruktury”.

Postuluje si¢ tez forme dodatku do podatkéw posrednich; w tej sytuacji samorzady otrzy-
malyby mozliwo$¢ ksztaltowania skali podatkowej, jednak nie wyzszej niz ustanowiona na
poziomie panstwowym. Kluczowe jest wskazanie wzrostu samodzielnoéci JST w ksztalto-
waniu dochoddéw i decentralizacja kompetencji przy jednoczesnym pozbyciu si¢ przez Skarb
Panstwa cze$ci wladztwa podatkowego. Skutki takiego rozwigzania niekorzystnie odbilyby

9 Druk nr 3059, Sejm III kadencji.

10 Wedlug danych z wykonania budzetu panstwa i JST za rok 2022 przedstawionych w sprawozdaniu Ministerstwa
Finansow.

11 J. Gluminska-Pawlic, Dochody jednostek samorzgdu terytorialnego de lege lata i de lege ferenda, (w:) System finanséw
samorzgdu terytorialnego. Wybrane problemy, red. L. Patrzatek, Poznan-Wroctaw 2003; P. Pest, Udzialy jednostek
samorzgdu terytorialnego... dz. cyt.

12 W. Gonet, Partycypacja samorzqdu terytorialnego w podatkach posrednich jako zrédto dochodow, Fundusz Komu-
nalny 2012, nr 9, s. 17-23.
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sie niejednorodng stawkg w podatkach posrednich, co doprowadzitoby do zwiekszenia
dysproporcji dochoddw JST, a takze réznego obcigzenia podatkowego.

Odmiennie system finansowania przy zastosowaniu udzialéw w podatku od towardw
i ustug przedstawia Krzysztof Suréwka - tutaj chodzi o przypisanie szczegdlnej pozycji
ustrojowej szczeblom samorzadu terytorialnego — powiatom oraz wojewddztwom. Funkcja
budzetu samorzadu wojewddzkiego zostalaby ograniczona do funkeji redystrybucyjnej, za-
silania nizszych szczebli samorzadu terytorialnego, co oznaczaloby decentralizacje srodkow
publicznych, przy czym samorzad wojewddzki odgrywalby najwazniejsza role. W takiej
sytuacji zasadnicze znaczenie dla funkcjonalnosci systemu finanséw publicznych mialoby
wyodrebnienie nowych zrédet finansowania — udzialéw samorzadu wojewddzkiego w po-
datku od towardw i ustug. Konstrukcja prawna oparta bylaby na dochodach naliczanych
od wartosci wytwarzanych wyrobow i §wiadczonych ustug tylko na terenie poszczegolnej
jednostki regionalnej. Koncepcja zakladajaca prymat wladztwa terytorialnego ma jednak
zasadnicze wady, ktore komplikuja podzial przyznawanych $rodkéw przez specyfike podat-
ku obrotowego, gdzie istnieje podatek naliczony i nalezny. Zastosowana metoda podzialu
srodkéw w znacznym stopniu przyczynitaby si¢ do powstania zjawiska unikania opodat-
kowania oraz zwiekszenia kosztéw poboru, a warunek proporcjonalnosci - zakladajacy
objecie znacznego obszaru jako determinanty obliczeniowej — okazalby sie dysfunkcyjny
dla finanséw publicznych”.,

Udzialy w podatkach posrednich w panistwach OECD

Panstwa OECD stosuja rozne systemy finansowe oparte na udziatach w podatkach wspolnych,
co oznacza rozbiezno$¢ rozwigzan dla podatkéw dochodowych. Najsilniejsza partycypacja
dotyczy zwlaszcza panstw federalnych - tutaj siega ona kilkadziesigt procent.

Postulowana w Polsce koncepcja obejmujaca wplywy z podatkéw konsumpcyjnych funk-
cjonuje w wielu panstwach, takich jak Belgia, Niemcy, Hiszpania czy Kanada'. Modele
dochodowe tych panstw rozpatrywane sa w aspektach: 1) znaczenia fiskalnego; 2) zakresu
autonomii podatkowej JST; 3) realizacji w przyjetym algorytmie funkcji wyréwnawczych;
4) rodzaju podatkéw podlegajacych podziatowi.

Podstawowe znaczenie ma tutaj efektywny wybodr beneficjenta sposréd szczebli JST. W li-
teraturze toczy si¢ spor, jesli chodzi o zastosowanie odpowiedniego rozwigzania dystrybu-
cyjnego: udzial w VAT oparty na zasadzie pochodzenia (origin based VAT) czy na zasadzie
przeznaczenia do ostatecznej konsumpcji (destination based VAT).

Hiszpanskie wspolnoty autonomiczne otrzymujg od panstwa wptywy podatkowe z po-
datkow przekazanych (impuestos cedidos), na ktore skladajg sie czes¢ udzialéow w podatku
VAT do 50% oraz udzial w akcyzie do 58%, z pewnymi wyjatkami, dotyczacymi podstawy
opodatkowania i miejsca przeznaczenia wplywow przez poszczegélne wspélnoty autono-

13 K. Suroéwka, M. Winiarz, Kierunki zmian ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, Krakow 2014, s. 9-12.
14 K. Wéjtowicz, Udzialy jednostek samorzqdu terytorialnego w podatkach parnstwowych..., s. 147-169.
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miczne okreslanego na podstawie szacunkowej ostatecznej konsumpcji'”’. Podatki posrednie
w hiszpanskim systemie podatkowym pelnia drugorzedna role, jesli uwzgledni si¢ znaczenie
fiskalno$ci — w 2021 roku catkowite wplywy z VAT i akcyzy wynosity 44 mld euro, co jest
sumg nieporéwnywalnie wigksza od podatkéw dochodowych.

Model hiszpanski w kontekscie podatkéw posrednich nie jest wystarczajaco dochodowo
efektywny dla systemu podatkowego obowigzujacego w Polsce, bowiem w praktyce, oprocz
podstawowego podatku VAT, w Hiszpanii wystepuja takze selektywne podatki obrotowe,
okreslane jako podatki specjalne (impuestos especiales), co po czesci odpowiada podatkowi
akcyzowemu uwzgledniajacemu podobne cele - m.in. wykorzystywanie otrzymanych w jego
ramach $rodkéw do finansowania ochrony zdrowia'®. W kontekscie systemu podatkowego
obowigzujacego w Hiszpanii warto zaznaczy¢, ze zgodnie z ustawg organiczng 8/1980 z dnia
22 wrzeénia 1980 roku o finansowaniu wspélnot autonomicznych, tamtejsze wspolnoty dys-
ponuja wladztwem podatkowym posiadajacym modelowe cechy wyznaczajace autonomie
jednostek i zakres faktycznej decentralizacji finanséw publicznych”.

Dystrybucja podatku VAT w Republice Federalnej Niemiec oznacza wstepny podziat
wplywdéw pomiedzy rzad centralny, ktérego udzialy, stanowiace forme rekompensaty za
wzrost wyplat emerytur dokonywanych przez Deutsche Rentenversicherung Bund, wyno-
sz 9,5%, oraz gminy (Gemeinden), na ktére przypada 2,2%. System podzialu wpltywow jest
bardzo zlozony, kwota pomniejszona dzielona jest miedzy panstwo federalne (50,5%) i kraje
zwigzkowe (49,5%). Redystrybucja pionowa dla krajow zwigzkowych sktada sie z dwdch
odrebnych czedci i ograniczona jest ustawowymi kryteriami: pierwsza cz¢s¢ - to dochody
krajow zwigzkowych z podatku dochodowego, podatku od 0séb prawnych i podatku krajow
zwiagzkowych, druga czg¢$¢ — uzalezniona jest od liczby ludnosci, na ktérej to podstawie obli-
cza si¢ proporcjonalnie wysoko$¢ redystrybucji’’. Wazny przy tym jest system wyréwnania
finansowego dla krajow zwiazkowych, zgodnie z art. 107 (2) Ustawy Zasadniczej Republiki
Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland; dalej: konstytucja
federalna RFN) - 25% udzialéw w podatku VAT relokowane jest do krajow zwiazkowych (lan-
déw) o niskim potencjale ekonomicznym (czynnikiem warunkujacym jest rednia wysokos¢
dochodéw przypadajaca na jednego mieszkanca pomnozona przez ogét mieszkancow; jest to
Finanzkraftmesszahl). Administratorem podatku sa krajowe urzedy skarbowe nadzorowane
przez Federalne Ministerstwo Finanséw (BMF).

Obok zharmonizowanego podatku obrotowego VAT istnieje podatek handlowy (Gewer-
besteuer), w ktdérego konstrukeji prawnej zawarto zasade samodzielnosci ksztaltowania go
przez gminy. Stopa bazowa podatku od dzialalno$ci gospodarczej wynosi 3,5%, a stawka
ustanawiana przez poszczegolne gminy waha sie od 20% do nawet 400% w gminach miejskich,

15 M. Supera-Markowska, Hiszpariski system podatkowy — ogélna charakterystyka z uwzglednieniem najnowszych rozwig-
zan (wprowadzonych w 2021 r.) i specyficznych cech, Doradztwo Podatkowe. Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych
2021, nr 4 (296) s. 46-53.

16 Tamze, s. 54.

17 Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las Comunidades Autonomas, B.O.E. nr 236 2 1.10.1980,
ze zm.

18 M. Korolewska, Samorzgdowe dochody podatkowe w wybranych patistwach Unii Europejskiej, Studia BAS, 2021,
s.251-282.
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takich jak Berlin, Monachium czy Hamburg, co przekiada si¢ na zréznicowanie w wyso-
kosci dochodéw gmin wyrézniajacych si¢ korzystniejszymi czynnikami wzrostu podstawy
opodatkowania. Nalezy zaznaczy¢, ze zakres wladztwa podatkowego gmin jest znaczny, co
w powigzaniu z art. 106 ust. 6 zd. 1 w zwiazku z art. 105 ust. 2a konstytucji federalnej RFN
daje mozliwo$¢ krajom zwigzkowym delegowania na rzecz gmin kompetencji dotyczacych
stanowienia podatkéw lokalnych od wydatkéw i konsumpciji”. Kraje zwigzkowe majg wtadz-
two podatkowe w zakresie podatkéw lokalnych konsumpcyjnych i podatku od dokonanych

wydatkéw oraz do ustalania wysokosci stawki podatku od nieruchomosci®.

Skutki zmian wprowadzenia instytucji udziatéw w podatkach posrednich
w sferze dochodowej

Zmiany w strukturze dochoddéw samorzadéw terytorialnych - zastapienie dotychczasowego
systemu dotacji i cze$ciowo subwencji — oznaczalyby nowy zakres samodzielnoséci finanso-
wej, a w konsekwencji wzrost zdolno$ci wydatkowej JST. Eliminacja niekorzystnej z punktu
federalizmu fiskalnego redystrybucji pionowej taczy si¢ rownoczesnie z klasyfikacja zadan
wlasnych, zmieniajac skomplikowana strukture dochodéw. Oznaczaloby to chocby zwiek-
szenie mozliwosci splaty zadtuzenia.

Zmiana zrédla finansowania wiaze sie tez z zagrozeniami, zwlaszcza w sytuacji recesji
gospodarczej i spadku koniunktury, komplikujagcym planowanie budzetu samorzadowego.
Obok tego rozwigzanie to powoduje wzrost zagrozenia w zakresie niewlasciwego gospoda-
rowania srodkami finansowymi, przektadajace si¢ na nieréwnomierny podzial wydatkow
na zadania wlasne.

Zasadnicza réznica pomie¢dzy planem finansowym opartym na redystrybucji w postaci
dotacji i subwencji a wiekszym udziale dochodéw wiasnych polega na ostatecznym przezna-
czeniu $rodkoéw, ktore pozostaja w sferze wladztwa ustrojowego. W przypadku zaistnienia
deficytu budzetowego konieczne sg za§ kompleksowe korekty wynikajace z mniejszych
wplywoéw i rownoczesnie zwigkszonej sfery wydatkowej. Mimo wzrostu samodzielnosci JST
konieczne bedzie wiec w takim razie zastosowanie mechanizméw redystrybucyjnych w celu
unikniecia siegnigcia po zewnetrzne $rodki zwrotne”. Instytucja wyréwnywania dochodow
mialaby oparta by¢ na transferze srodkéw z podatkéw posrednich majacych wysoki poziom
fiskalnosci, przy zachowaniu decyzyjnoéci Ministra Finanséw dzialajacego w porozumieniu
z Prezydium Rady Ministréow.

Zmiany ustrojowe, w tym zakres przekazanych zadan, powinny powodowaé odpowiedni
wzrost dochodéw JST. Proces przekazywania wplywoéw z podatkéw posrednich z udzia-
tem Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, stwarza mozliwo$¢ konsensusu

19 'W. Miemec, Prawo gminy niemieckiej do naktadania podatkéw miejscowych, (w:) Finanse publiczne i prawo finansowe
- realia i perspektywy zmian, red. L. Etel, M. Tyniewicki, Biatystok 2012, s. 252-254.

20 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (BGBL. 1949 S. 1, ze zm.); dalej jako Ustawa Zasadnicza RFN.

21 W. Gonet, Partycypacja samorzgdu terytorialnego..., s. 20-23.
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Propozycje przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w podatkach posrednich

w zakresie wladztwa podatkowego i podmiotowosci JST w ukladzie podporzadkowania
administracji rzadowej”.

Whioski

Przedstawione propozycje zmian w sferze dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego
sa kwestiami spornymi zaréwno na poziomie doktryny finanséw publicznych, jak i w po-
lityki samorzadowej. Jak kazde z rozwigzan, posiada zalety oraz wady, ktdre nalezatoby
wnikliwie przeanalizowa¢ w kontekscie wymaganych zmian w systemie finansowania JST.
Przeobrazenie struktury dochodéw samorzadowych, oparte na udziatach w podatkach
posrednich, przekazywanych za pomoca algorytmu podziatu, przyniostoby jednak wiele
korzysci samorzadowi terytorialnemu, jak wyeliminowanie nieréwnosci regionalnych, re-
dukcja redystrybucji poziomej czy wzrost samodzielno$ci dochodowej; przy zachowaniu
wczesniejszego poziomu stabilnosci dochodowej moglyby one trwale zreformowa¢ system
finansowania JST.

Przeprowadzenie reformy wymagaloby szczegdlnych rozwigzan uwzgledniajacych specy-
fike podatkow posrednich oraz sytuacje finansowg JST. Musiatoby tez odbywac sie w dlugo-
trwalym procesie konsultacji i w wielu zmianach ustrojowych, tak jak w innych wspélnotach
samorzadowych, m.in. w Hiszpanii czy RFN, dotyczacym chocby kwestii klasyfikacyjnych
instytucji udzialéw. Proces wdrozenia zmian wymagatby programu pilotazowego spraw-
dzajacego skuteczno$¢ reformy ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
ktérego glownym celem bytoby ustalenie poziomu stabilnosci dochodéw oraz zidentyfiko-
wanie negatywnych zjawisk wymagajacych neutralizacji.
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Historia europejskich rozwigzan prawnych w zakresie AML

ABSTRAKT

Obecnie przepisy dotyczace przeciwdziatania praniu pienigdzy i finansowaniu terroryzmu (AML/CFT) sta-
nowig rozbudowany i spojny system. Przyjmuje sie, ze ma on charakter kluczowy zaréwno dla zapewnienia
bezpieczenstwa systemowego, jak i jednostkowego, a jego skutecznos¢ wymaga wspotpracy migdzynarodowej.
Na przestrzeni lat, tak na poziomie UE, jak i krajowym odnotowuje si¢ powstawanie kolejnych aktéw praw-
nych w mniejszym lub wiekszym stopniu modyfikujace system AML/CFT. W motywach tych dokumentéw
wskazuje sie, ze ide¢ przy$wiecajaca konstruowaniu kolejnych rozwigzan prawnych stanowi doskonalenie
metod AML/CFT. Funkcjonowanie i rozwdj rozwigzan prawnych dotyczacych problematyki AML/CFT sa
wspierane przez organizacje migdzynarodowe, w tym The Financial Action Task Force (FATF). Niniejszy
artykul stanowi spojrzenie historyczne na problematyke AML/CFT. Zostanie w nim oméwiona historia
prawodawstwa UE dotyczaca tego tematu.

StOWA KLUCZOWE
AML/CFT, prawodawstwo UE, ryzyko ML/FT, przeciwdziatanie praniu pieniedzy, historia systemu AML/CFT

History of european aml legal solutions

ABSTRACT

Currently, the regulations on counteracting money laundering and terrorism financing (AML/CFT)
constitute an extensive and coherent system. The AML/CFT system is crucial for ensuring both systemic
and individual security, and the effectiveness of this system requires international cooperation. Over the
years, subsequent legal acts modifying the AML/CFT system have been issued at the EU and national level.
The recitals of EU legal acts indicate that the idea behind the issuance of subsequent legal solutions is to
improve AML/CFT methods. The functioning and development of legal solutions concerning AML/CFT
issues are supported by international organizations, including the Financial Action Task Force (FATE).
This article provides a historical perspective on the AML/CFT issue. This paper will discuss the history
of EU legislation.

KEYWORDS
AML/CFT, EU legislation, ML/FT risk, anti-money laundering, history of the AML/CFT system
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Wstep

W obecnie obowigzujgcym porzadku prawnym w Polsce za akt kluczowy dla problematyki
przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (AML/CFT) uznaje si¢
ustawe z 1 marca 2018 roku o przeciwdzialaniu praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu ter-
roryzmu', ktéra okresla zasady i tryb AML/CFT oraz warunki wykonywania dziatalnosci
gospodarczej przez niektdre instytucje obowigzane (art. I AMLu). AMLu wdraza przede
wszystkim®:

a) dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z 20 maja 2015 roku w spra-
wie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub fi-
nansowania terroryzmu, zmieniajacg rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 648/2012 i uchylajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE
oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE?;

b) dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/843 z 30 maja 2018 roku zmie-
niajaca dyrektywe (UE) 2015/849 w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu
finansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu oraz zmieniajaca dyrek-
tywy 2009/138/WE i 2013/36/UE".

Niezaleznie od powyzszego, AMLu zapewnia stosowanie szeregu innych aktéw prawnych
Unii Europejskiej (UE), lecz sa to przede wszystkim akty o charakterze uzupetniajgcym lub
wykonawczym w stosunku do ww. dyrektyw.

Wskazane powyzej IV i V Dyrektywa AML mialy swoje poprzedniczki w systemie aktow
prawnych UE, w tym przede wszystkim nastepujace akty prawne:

a) dyrektywa Komisji 2006/70/WE z 1.08.2006 roku ustanawiajgca $rodki wykonawcze do
dyrektywy 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do definicji
osoby zajmujacej eksponowane stanowisko polityczne, jak rowniez w odniesieniu do
technicznych kryteriow stosowania uproszczonych zasad nalezytej staranno$ci wobec
klienta oraz wytaczenia z uwagi na dziatalno$¢ finansowa prowadzong w sposéb spora-
dyczny lub w bardzo ograniczonym zakresie’;

b) dyrektywa 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 pazdziernika 2005 roku
w sprawie przeciwdziatania korzystaniu z systemu finansowego w celu prania pieniedzy
oraz finansowania terroryzmuﬁ;

1 Dz.U.z2023 r. poz. 1124; dalej jako AMLu.

2 Szerzej na ten temat zob. takze M. Kuzmicz, Analiza i poréwnanie przepiséw prawa polskiego z regulacjami Unii
Europejskiej w zakresie zwalczenia prania pieniedzy w cyfrowym sSwiecie, Studia Prawnoustrojowe 2021, nr 52, s. 223.

3 Dz.Urz. UEL 14125.06.2015 r,, s. 73, dalej jako IV Dyrektywa AML. Jej wdrozenie odbywato si¢ etapami, zob. szerzej
K. Majewski, Zmiany w ustawie o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, Monitor Prawa
Bankowego 2020, nr 1 (110), s. 92 i nast.

4 Dz.Urz. UE L 156 2 19.06.2018 r., s. 43; dalej jako V Dyrektywa AML. Chociaz wskazana dyrektywa miata charakter
aktu zmieniajacego IV Dyrektywe AML, powszechnie przyjmuje sie, Ze jest to V Dyrektywa AML (kolejny akt prawny
UE w obrebie problematyki AML/CFT). W tekscie niniejszego artykulu przyjmuje sie to podejscie.

5 Dz.Urz. UE L nr 214, s. 29; dalej jako Dyrektywa 2006/70/WE.

6 Dz.Urz. UE Lnr 309, s. 15; dalej jako Dyrektywa 2005/60/WE. Dyrektywa ta, niezaleznie od jej uzupelnienia Dyrektywa
2006/70/WE, byta w pdzniejszym okresie kilkakrotnie zmieniana.
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Historia europejskich rozwiazan prawnych w zakresie AML

) dyrektywa Rady z 10 czerwca 1991 roku w sprawie uniemozliwienia korzystania z sys-
temu finansowego w celu prania pieniedzy (91/308/EWG)’, zmieniona dyrektywa Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2001/97/WE z 4 grudnia 2001 roku’.

Przepisy dotyczace problematyki AML/CFT byty w Polsce wdrazane nie tylko w AMLu
i ustawach ja poprzedzajacych. Przykladowo, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2018/1673 z 23 pazdziernika 2018 roku w sprawie zwalczania prania pieni¢dzy za pomo-
ca srodkéw prawnokarnych’ zostala wdrozona w przepisach ustawy z 6 czerwca 1997 roku
Kodeks karny". Przepisy karne ze wzgledu na to, ze pranie pieniedzy jest przestepstwem'"
s3 rowniez niezwykle istotnym elementem systemu AML/CFT"”, podobnie jak zadania re-
alizowane przez organy $cigania’ i wymiaru sprawiedliwosci.

W 2024 roku przyjeto kolejne zmiany w omawianym zakresie'’, w tym dyrektywe Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1640 z 31 maja 2024 roku w sprawie mechanizmow,
ktére panstwa cztonkowskie powinny wprowadzi¢ w celu zapobiegania wykorzystywaniu
systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu, zmieniajaca dyrek-
tywe (UE) 2019/1937 oraz zmieniajacy i uchylajaca dyrektywe (UE) 2015/849".

Jak wynika z powyzszego wyliczenia, historia prawodawstwa UE dotyczacego problematy-
ki AML/CFT jest juz dosy¢ dluga, a przez lata przyjeto liczne akty prawne. W niniejszej pracy
zostanie omoéwiona historia aktéw prawnych UE, ktore maja znaczenie dla problematyki
AML/CFT. Analiza zostanie ograniczona do aktéw prawnych, ktérych obowigzek wdroze-
nia juz si¢ zmaterializowal. Wobec tego w dalszej czgsci pracy nie bedzie mowy o aktach
prawnych przyjetych w 2024 roku. Celem posrednim niniejszej pracy jest:

a) zakredlenie poczatkdéw prawodawstwa UE w zakresie AML/CFT oraz motywacji do
wprowadzenia tego rodzaju aktéw na poziomie europejskim;

b) wskazanie zmian rozwigzan prawnych w zakresie AML/CFT wraz z ich perspektywa
czasowg oraz motywacja do ich wprowadzenia.

7 Dz.Urz. UE L nr 166, s. 77; dalej jako Dyrektywa z 1991 1.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/97/WE z 4.12.2001 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 91/308/EWG
w sprawie uniemozliwienia korzystania z systemu finansowego w celu prania pieniedzy (Dz.Urz. L nr 344, s. 76-82).
Dyrektywa ta rozszerzono zakres stosowania Dyrektywy z 1991 r., zaréwno pod wzgledem przestepstw, jak i dziatalnosci,
w tym zawodow objetych tym zakresem.

9 Dz.Urz. UE L nr 284, s. 22. Przez niektorych komentatoréw dyrektywa ta byta okreslana mianem VI Dyrektywy AML.
Zob. M. Kuzmicz, Analiza..., dz. cyt., s. 222. W literaturze przedmiotu niektdre rozwigzania przyjete tym pakietem
regulacyjnym byly krytykowane, zob. D. Wasiak, Rynek ustug aptecznych a polski system przeciwdziatania praniu pie-
niedzy. Zarys problematyki, Wroclaw 2023, s. 120.

10 Dz.U.z2024r. poz. 17.

11 M. Hryniewicka, Pranie brudnych pieniedzy jako przyktad przestepstwa gospodarczego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 2014, nr 4 (76), s. 317-332.

12 Pranie pieniedzy w Polsce stato si¢ przestepstwem w 1995 r., zob. szerzej M. Filipowska, Istota prania brudnych pie-
nigdzy w polskim prawie karnym, Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego 2009, t. 24, s. 63. W zakresie poszczeg6lnych faz
procederu prania pieniedzy zob. W. Zielinska, Ryzyko AML i jego znaczenie w dziatalnosci bankéw, Finanse i Prawo
Finansowe 2015, nr 2 (3), s. 120.

13 W literaturze przedmiotu wskazuje sie na istotne znaczenie Policji, zob. W. Jasinski, Zadania Policji w wykrywaniu
przestepstwa stypizowanego w art. 299 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny w Swietle ustawy z 1 marca 2018 r.
o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu, Przeglad Policyjny 2022, nr 1 (145), s. 45 i nast.

14 A. Golonka, Unijny projekt ,Pakietu AML” - reforma czy rewolucja w zakresie przeciwdziatania praniu pieniedzy, Tus
Novum 2024, nr 2, s. 5 i nast.

15 Dz.Urz. UE L z2024 r., s. 1640.
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Celem bezposrednim jest zweryfikowanie, z wykorzystaniem poczynionych ustalen,
nastepujacej tezy: obecnie obowigzujacy system AML/CFT jest wynikiem wieloletnich
doswiadczen i znaczaco ewoluowal w ostatnich dziesiecioleciach. Dla tak zakreslonego celu
badawczego najbardziej adekwatna jest metoda historyczno-prawna, wigc przede wszystkim
te metode zastosowano. Pomocniczo, ze wzgledu na przedmiot badan, stosowano réwniez
metode dogmatyczno-prawna.

Dyrektywa z 1991 roku (91/308/EWG)

Dyrektywa z 1991 roku odnosita si¢ do zjawiska prania pieniedzy, czyli legalizowania do-
chodéw pochodzacych z dziatalnosci o charakterze przestepczym, a skutkéw tego procede-
ru dla instytucji kredytowych i finansowych upatrywala w zagrozeniu utraty zaufania do
systemu finansowego lub zagrozeniu dla solidnosci i stabilnosci tych instytucji®. Zatem juz
z poczatkiem lat 90. prawodawstwo UE dostrzegalo w praniu pieniedzy zaréwno zagrozenia
o charakterze systemowym, jak i jednostkowym". Jednoczesnie, co istotne z punktu widze-
nia karnistycznego, Dyrektywa z 1991 roku dostrzegata wplyw procederu prania pieniedzy
na wzrost przestepczo$ci zorganizowanej, w szczegdlnosci oséb lub grup trudniacych sie
przemytem narkotykéw'®. Z motywéw do Dyrektywy z 1991 roku wynika, ze - abstrahujac
od samego przyjecia tego aktu prawnego — juz w tamtym okresie na poziomie UE dostrze-
gano réowniez znaczenie systemu AML/CFT dla skutecznej walki z praniem pieniedzy na
poziomie miedzynarodowym.

Odnoszac sie juz do czesci normatywnej Dyrektywy z 1991 roku, wskazac nalezy, ze jej
regulacja byla szczatkowa. W czesci definicyjnej ujeto wylacznie takie pojecia, jak instytucja
kredytowa, instytucja finansowa, pranie pieniedzy, mienie, dzialalno$¢ przestepcza oraz
wlasciwe wladze. W zakresie podmiotowym dzisiejsze instytucje obowigzane, czyli podmio-
ty zobowiazane do stosowania przepisow AML/CFT, ograniczaly si¢ wylacznie do dwoch
kategorii zwigzanych z rynkiem finansowym. W 2001 roku zakres ten nieco uzupetniono,
ale nadal byt on niewielki.

16 Takie postulaty wynikajg z motywow do Dyrektywy z 1991 r.

17 Poczatki pozniejszych regulacji AML/CFT w Europie siegaja lat 80. XX w., m.in. tzw. deklaracji bazylejskiej;
zob. szerzej M. Prengel, Migdzynarodowe przeciwdzialanie praniu pieniedzy w sektorze finansowym, Bezpieczny Bank
2003, nr 2 (21), s. 80 i nast.; R. Zakrzewski, W. Jasiniski, Prawno-organizacyjne problemy przeciwdziatania praniu brud-
nych pienigdzy, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1995, nr 1 (57), s. 31-32.

18 W pozniejszym okresie w literaturze przedmiotu wskazuje sie na zwigzek tego procederu z réznego rodzaju prze-
stepczoscig oraz jego istnienie na réznych rynkach. Zob. J. Grzywacz, Skutecznos¢ instrumentéw przeciwdziatajgcych
w Polsce procederowi prania brudnych pienigdzy, Zeszyty Naukowe PWSZ w Plocku. Nauki Ekonomiczne 2015, t. 21,s. 7;
W. Plywaczewski, Pranie pieniedzy na rynku dziet sztuki - skala zjawiska oraz mozliwosci przeciwdziatania, Wroctaw
2012, s. 81 i nast.
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Kolejne przepisy tego aktu formuluja nastepujace oczekiwania wobec panstw cztonkow-
skich:

a) uczynienie prania pieniedzy czynem zabronionym;

b) zapewnienie sprawdzania tozsamosci zaréwno w przypadku nawigzywania stosunkow
umownych, jak i przeprowadzania transakcji przez osoby, z ktérymi nie nawigzano
trwatych relacji umownych'’;

) zapewnienie podejmowania dzialan w kierunku ustalenia oséb, na rzecz ktérych dzia-
taja ww. osoby™’;

d) zapewnienie dokumentowania przeprowadzonych czynnosci w celach dowodowych;

e) zapewnienie analizy transakcji, ktore noszg znamiona zwiagzanych z praniem pienig¢dzy;

f) wprowadzenie obowigzku wspdlpracy z wlasciwymi organami oraz zachowywania ta-
jemnicy co do faktu i okolicznosci tej wspotpracy po stronie instytucji kredytowej lub
finansowej;

g) zapewnienie funkcjonowania kontroli wewnetrznej w instytucjach kredytowych i finan-
sowych;

h) wprowadzenie obowigzku upowszechniania wiedzy wsrod pracownikéw instytucji kre-
dytowej lub finansowej o przepisach AML/CFT?.

Odnoszac powyzej wskazane okolicznosci do dzisiejszego systemu AML/CFT, ktéry
wyrasta przede wszystkich ze zmienionej IV Dyrektywy AML, wskaza¢ nalezy, ze regula-
cja Dyrektywy z 1991 roku miala charakter jedynie ramowy, przy czym pojawily si¢ w niej
kwestie, ktére funkcjonuja do dzi$ i stanowig istotne elementy tego systemu.

Dyrektywa 2005/60/WE i Dyrektywa 2006/70/WE

W Dyrektywie 2005/60/WE? poza praniem pieniedzy pojawia si¢ finansowanie terroryzmu,
ktére miato swojg definicje legalng (zostalo w dyrektywie zdefiniowane). Preambuta tego aktu
prawnego wskazywala, ze pierwsze spo$réd wymienionych zjawisk moze szkodzi¢ stabilnosci
i wiarygodnosci sektora finansowego, a takze stanowi¢ zagrozenie dla jednolitego rynku.
Terroryzm byl z kolei postrzegany jako zjawisko wstrzasajace podstawami spoleczenstwa.
Jesli chodzi o intencje wprowadzenia kolejnego aktu prawnego UE w obrebie problematyki
AML/CFT, wskazywano na korzysci podejmowania dziatan zapobiegawczych prowadzonych
za posrednictwem systemu finansowego. Zatem Dyrektywa 2005/60/WE z jednej strony

19 WV Dyrektywie AML i wdrozonych na jej podstawie w AMLu rozwigzaniach ostatnia spo$réd wymienionych sytuacji
jest okre$lana mianem transakeji okazjonalnej. Zatem w 1991 r. sformutowano podwaliny dla dzisiaj obowiazujacych
rozwigzan.

20 WV Dyrektywie AML i wdrozonych na jej podstawie w AMLu rozwigzaniach wskazany aspekt jest okre§lany mianem
beneficjenta rzeczywistego, przy czym rozwigzanie to znaczaco ewoluowato. Najogoélniej rzecz ujmujac, w obecnie
funkcjonujgcych rozwigzaniach beneficjentem rzeczywistym jest osoba, ktéra sprawuje kontrole (posrednio lub bez-
posrednio) nad klientem instytucji obowigzanej, czyli podmiotu zobowigzanego do stosowania przepiséw AML/CFT.

21 Obecnie przybralo to posta¢ programow szkoleniowych, a aspekt ten zostat znaczaco rozwiniety.

22 O pracach nad nowymi rozwigzaniami szerzej zob. M. Prengel, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej
22004 r. w sprawie udaremnienia wykorzystania systemu finansowego w celu prania pieniedzy wlgcznie z finansowaniem
terroryzmu, Bezpieczny Bank 2004, nr 3/4 (24/25), s. 198 i nast.
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utrzymuje wczesniej obrany kierunek, ale go znaczaco uzupelnia oraz priorytet przypisuje
szeroko rozumianej prewencji w walce z praniem pieniedzy i finansowaniem terroryzmu.
Podobnie jak przez poprzednie niemalze 15 lat utrzymywano, ze istotny jest rowniez kon-
tekst miedzynarodowy.

Z motywu nr 3 preambuty IV Dyrektywy AML wynika, Ze zmiany przyjete w Dyrek-
tywie 2005/60/WE oraz Dyrektywie 2006/70/WE sg poklosiem dokonanego w czerwcu
2003 roku przegladu FATF (przeglad dotychczasowych zalecen), z ktérego wynikaly bardziej
szczegolowe wymagania dotyczace identyfikacji i weryfikacji klientow, sytuacji, w ktorych
wyzsze ryzyko ML/FT moze uzasadnia¢ stosowanie wzmocnionych srodkéow, a takze sytuacj,
w ktdrych nizsze ryzyko ML/FT moze uzasadniaé przeprowadzanie mniej rygorystycznych
kontroli. Zatem przyjete akty UE w postaci tych dwdch dyrektyw byly réwniez rezultatem
do$wiadczen miedzynarodowych, w tym pracy w ramach specjalnej grupy miedzynarodowe;.

Zakres podmiotowy Dyrektywy 2005/60/WE jest znacznie szerszy niz Dyrektywy
z 1991 roku. Oprocz instytucji kredytowych i finansowych w katalogu zawartym w art. 2
ust. 1 Dyrektywy 2005/60/WE ujeto réwniez osoby prawne lub fizyczne, ktére:

zawodowo trudnig si¢ audytami, zewnetrzng ksiegowoscig lub doradztwem podatko-

wym,

— sg notariuszami oraz prawnikami wykonujacymi wolne zawody, gdy uczestnicza, dzia-
tajac w imieniu i na rzecz swojego klienta, w transakcjach finansowych lub transakcjach
dotyczacych nieruchomosci lub gdy swiadcza klientowi pomoc w planowaniu lub reali-
zowaniu transakcji dotyczacych aktywnosci wyliczonych w art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. b),

— $wiadczg uslugi na rzecz trustow,

— s3 posrednikami w obrocie nieruchomosciami,

— s kasynami.

W katalogu znalazly si¢ réwniez inne osoby fizyczne lub prawne handlujace towarami,
w zakresie, w jakim platnoéci sa dokonywane w gotéwce w kwocie co najmniej 15 tys. euro,
bez wzgledu na to, czy transakcja jest dokonywana jako pojedyncza operacja, czy kilka
operacji, ktore wydaja si¢ by¢ wzajemnie ze soba powigzane.

Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze prawodawca UE systemem AML/CFT objat
podmioty z réznych branz. System AML/CFT nie ograniczal si¢ juz tylko do rynku finanso-
wego, chociaz definicje instytucji kredytowej i instytucji finansowej tez ulegly znaczacemu
rozszerzeniu. Co ciekawe, zmiana dotyczy réwniez podejscia do zakresu podmiotowego,
a nie tylko rozszerzenia listy. W postanowieniach Dyrektywy 2005/60/WE wyraznie wi-
doczne bylo spojrzenie na zakres podmiotowy przez pryzmat charakteru dzialalnosci i jej
podatnosci na pranie pieniedzy lub finansowanie terroryzmu, a nie rodzaju podmiotow”.
Szczegdlnie interesujace rozwiazanie zostato przyjete w art. 4 ust. 1 Dyrektywy 2005/60/
WE. W przepisie tym wyrazono oczekiwanie, ze pafstwa cztonkowskie zapewnig rozsze-
rzenie stosowania przepiséw Dyrektywy 2005/60/WE w catoéci lub w czesci, w taki sposob,
aby objac te zawody i kategorie przedsigbiorstw innych niz instytucje i osoby okreslone

23 Dotyczy to takze wspomnianych juz definicji instytucji finansowej, w ktorej wskazuje si¢ m.in., ze jest to takze
przedsiebiorstwo, ktére prowadzi jeden z wymienionych rodzajéw dziatalnoéci. Zob. art. 3 pkt 2 lit. a) - f) Dyrektywy
2005/60/WE.
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w katalogu podmiotéw zobowigzanych, wykonujace dzialania, ktére moga by¢ szczegélnie
wykorzystywane do celéw prania pienigedzy lub finansowania terroryzmu. Postulat ten byt
niewatpliwie stuszny, lecz trudny do rozliczenia.

Analogiczne wnioski nalezy sformulowaé w odniesieniu do pozostalej czgsci definicyjnej
Dyrektywy 2005/60/WE, w ktdrej poza znaczaca rozbudowa dotychczasowych, pojawily sie
réwniez nowe pojecia i ich postrzeganie. Jedna z nich jest definicja beneficjenta rzeczywi-
stego, ktdry oznaczal osobe fizyczna lub osoby fizyczne, ktére ostatecznie sa wlascicielami
lub sprawuja kontrole nad klientem lub osoba fizyczng, w imieniu ktérych przeprowadzana
jest transakcja lub prowadzona jest dziatalno$¢ (art. 3 pkt 6 Dyrektywy 2005/60/WE). Jed-
noczesénie definicja ta wskazywala przestanki szczegétowe, ktore powinny by¢ spetnione, aby
okreslona osoba mogta by¢ zaliczana do beneficjentow rzeczywistych. Rozwigzania przyjete
w 2005 roku przypominaly te stosowane obecnie.

Jezeli chodzi o obowiazki w zakresie AML/CFT, Dyrektywa 2005/60/WE przedstawiata je
jako zasady nalezytej starannos$ci wobec klienta. Przepisy dotyczace tej problematyki zostaty
podzielone na kilka kategorii, tj.:

— przepisy ogolne,

— uproszczone zasady nalezytej starannosci,
— wzmozona nalezyta staranno$¢,

— udzial stron trzecich.

Kolejne przepisy dotyczyly zasad i obowigzkdw w zakresie przekazywania informaciji,
w tym nakazu przestrzegania tajemnicy w stosunku do okreslonych informacji, zasad doku-
mentowania i archiwizacji dokumentacji, srodkéw wykonawczych, w tym procedur i szkolen.

Ostatnig kategorig, ktdra dotychczas nie byta przedmiotem regulacji w zakresie AML/
CFT, sa sankcje, ktére Dyrektywa 2005/60/WE wprowadzala w art. 39. Zgodnie z art. 39
ust. 1 Dyrektywy 2005/60/WE, panstwa czlonkowskie mialy zapewni¢, ze osoby fizyczne
i prawne objete przepisami tej dyrektywy beda mogly zosta¢ pociagniete do odpowiedzial-
nosci za naruszenia przepiséw krajowych przyjetych dla wdrozenia i wykonania dyrektywy,
a wprowadzone sankcje beda skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace™. Kolejne jednostki
redakcyjne art. 39 Dyrektywy 2005/60/WE formulowaly dodatkowe wymogi dotyczace
rozwiazan krajowych, przy czym w zadnym z nich nie pojawita sie konkretna wysokosé¢ tych
kar. Niemniej Dyrektywa 2005/60/WE jako pierwsza przewidywata réwniez rozwigzania
o charakterze represyjnym za niedopetnienie obowigzkow.

Dyrektywa 2006/70/WE ustanawiata $rodki wykonawcze do Dyrektywy 2005/60/WE”
w odniesieniu do:

a) technicznych aspektéw definicji osob zajmujacych eksponowane stanowiska polityczne,

o ktorej mowa w art. 3 ust. 8 Dyrektywy 2005/60/WE;

24 Kary pieniezne, bedace jedna z postaci sankcji administracyjnych, moga réwniez realizowa¢ inne funkgje. Interesu
w skutecznym ,karaniu” mozna dopatrywa¢ sie z punktu widzenia budzetu panstwa. Szerzej na temat kierunku,
w jakim te zaloZenia si¢ rozwingly w pézniejszym okresie na kanwie ustawodawstwa krajowego zob. D. Trzeszczon,
Sankcje za pranie pieniedzy jako Zrédto dochodéw budzetu paristwa, Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu 2023, nr
3(11),s. 108 i nast.

25 Na temat charakteru i znaczenia pézniejszych zmian Dyrektywy 2005/60/WE zob. A. Golonka, Dyrektywa unijna
w sprawie przeciwdziatania praniu pieniedzy — czas na oceng dostosowania polskich regulacji prawnych, Studia Euro-
pejskie 2009, nr 1, s. 107 i nast.
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b) technicznych kryteriéw oceny niewielkiego ryzyka ML/FT, o ktérym mowa w art. 11 ust.
215 Dyrektywy 2005/60/WE;

¢) technicznych kryteriéw oceny, czy zgodnie z art. 2 ust. 2 Dyrektywy 2005/60/WE uza-
sadnione jest niestosowanie tej dyrektywy do okreslonych oséb fizycznych lub prawnych,
ktére prowadzg dzialalnos¢ finansowa w sposob sporadyczny lub w bardzo ograniczo-
nym zakresie.
Odnoszac powyzej wskazane okolicznodci do rozwigzan przyjetych w Dyrektywie

z 1991 roku, wskazac nalezy, ze system AML/CFT ulegt znaczacemu rozwojowi i rozbudowie.

Srodki przyjete w Dyrektywie 2005/60/WE i Dyrektywie 2006/70/WE stanowily solidny

fundament dla rozwigzan pézniejszych. Wiekszos$¢ z nich byla konsekwentnie ulepszana.
Zaréwno Dyrektywa 2005/60/WE, jak i Dyrektywa 2006/70/WE zostaly uchylone

w 2015 roku przez IV Dyrektywe AML.

IViV Dyrektywa AML

W preambule IV Dyrektywy AML wskazano na kolejne negatywne skutki wprowadzania
do obrotu gospodarczego srodkéw pochodzacych z nielegalnych zrédel. Tym razem pra-
wodawca zaliczyl do nich szkode dla integralnosci, stabilnosci i wiarygodnosci sektora
finansowego, zagrozenie dla rynku wewnetrznego UE i rozwoju migdzynarodowego, a takze
powazne zagrozenie dla instytucji kredytowych i finansowych oraz systemu finansowego.
Oprocz tego, konsekwentnie akcentowano konieczno$¢ zajmowania si¢ na poziomie UE
zjawiskami prania pieniedzy, finansowania terroryzmu i przestepczosci zorganizowanej,
w tym z uwzglednieniem jeszcze szerszego kontekstu miedzynarodowego, m.in. wspétpracy
miedzynarodowej wykraczajacej poza UE™. Zaprezentowane podejscie to najszersze spojrze-
nie na proceder prania pieniedzy i finansowania terroryzmu w historii prawodawstwa UE
dotyczacego problematyki AML/CFT (lata 1991-2015). Po tak zakreslonym wstepie mozna
bylto spodziewac sie ,,rewolucji” w postanowieniach IV Dyrektywy AML w stosunku do
rozwigzan poprzednich. IV Dyrektywie AML przypisuje si¢ miano aktu prawnego, ktory
wywarl najwiekszy wplyw na zmiany w polskich przepisach AML/CFT?.

IV Dyrektywa AML, oprdcz znaczacego rozwoju dotychczasowych rozwigzan dotycza-
cych katalogu instytucji obowigzanych, identyfikacji i weryfikacji beneficjentéw rzeczywi-
stych, identyfikacjiioceny ryzyka ML/FT klienta oraz sposobdw postepowania z ustalonym
konkretnym poziomem ryzyka (tzw. procedury nalezytej starannosci), wprowadza kilka
rozwigzan, ktére dotychczas nie byty znane problematyce AML/CFT.

26 Szerzej o znaczeniu wspdlpracy miedzynarodowej zob. A. Golonka, Wspéipraca z krajami trzecimi w zwalczaniu prania
pienigdzy w obliczu wspotczesnych wyzwan, Ius Novum 2003, nr 4, s. 19 i nast.

27 Tak tez A. Golonka, Zakres podmiotowy ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy w swietle znowelizowanych
przepiséw, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2020, nr 3 (82), s. 156. Niektore obowigzki natozone na
banki jako instytucje obowigzane, wynikajace z polskiej ustawy wdrazajacej IV Dyrektywe AML nie miaty charakteru
rewolucyjnego ze wzgledu na funkcjonowanie przepiséw sektorowych, zob. K. Majewski, Funkcjonowanie w banku
procedury anonimowego zglaszania naruszesn, Monitor Prawa Bankowego 2018, nr 12 (97), 5. 73.
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Odnoszac si¢ do tych nowych rozwigzan normatywnych, wskaza¢ nalezy przede wszyst-
kim:

a) wprowadzenie obowigzku sporzadzenia identyfikacji i oceny ryzyka ML/FT na pozio-
mie pafistwa cztonkowskiego (tzw. krajowej oceny ryzyka ML/FT)*;
b) wprowadzenie obowiazku przeprowadzenia i sporzadzenia identyfikacji i oceny ryzyka

ML/FT instytucji obowigzanej”’;

c) wprowadzenie centralnego rejestru beneficjentow rzeczywistych, w tym obowiazku
ujawniania w nim informacji o beneficjentach rzeczywistych okreslonych podmiotéow;

d) wprowadzenie zasad i wymogdéw dotyczacych grup kapitalowych, w tym obowiazku
przyjmowania wspolnych strategii i procedur obejmujacych calg grupe™.

V Dyrektywa AML* to typowy akt prawny o charakterze zmieniajacym i chociaz nie jest
jedynym aktem prawnym®, ktéry dokonuje zmian w IV Dyrektywie AML, powszechnie
uznano, ze jest kolejng istotna odstong modyfikacji prawodawstwa w zakresie AML/CFT.
V Dyrektywa AML doprecyzowala lub uzupelnila takie kwestie przyjete w IV Dyrektywie
AML, jak:

a) definicja beneficjenta rzeczywistego;

b) wymiana informacji o wynikach krajowej identyfikacji i oceny ryzyka ML/FT;

c) identyfikacja i weryfikacja klienta oraz inne zasady nalezytej starannosci;

d) zasady postgpowania w odniesieniu od stosunkéw gospodarczych i transakeji zwiaza-
nych z panstwami trzecimi wysokiego ryzyka;

e) zasady funkcjonowania centralnego rejestru beneficjentéw rzeczywistych, w tym zasa-
dy postepowania z informacjami uzyskanymi z tego rejestru oraz zasady postepowania

w przypadku zidentyfikowania rozbieznosci.

Wobec powyzszego, istotnie mozna IV Dyrektywie AML, zmienionej V Dyrektywa AML
przypisa¢ wspomniany powyzej status, a co za tym idzie - takze status aktu prawnego o klu-
czowym znaczeniu dla systemu AML/CFT.

28 Obowigzek ten ma znaczenie nie tylko dla rozwiazan krajowych, lecz takze dla wspoétpracy miedzynarodowej, w tym
podnoszenia $wiadomo$ci w zakresie ryzyka na arenie miedzynarodowej. Zob. szerzej art. 7 ust. 5 IV Dyrektywy AML.

29 Szerzej o charakterze tego obowigzku po jego wdrozeniu w polskim porzadku prawnym zob. K. Majewski, Risk as-
sessment (ML/FT) of the obliged entities - comments in the context of art. 27 of the AML Act, Roczniki Administracji
i Prawa 2020, nr 4 (20), s. 51-59.

30 Szerzej o charakterze tego obowigzku po jego wdrozeniu w polskim porzadku prawnym zob. K. Majewski, Procedura

grupowa AML - przeglgd dotychczasowych rozwigzati i wymogow regulacyjnych, Monitor Prawa Bankowego 2024, nr

3 (160), s. 89 i nast.

Szerzej o historii procesu legislacyjnego zob. M. Kuzmicz, Analiza..., dz. cyt., s. 225. W zakresie znaczenia V Dyrektywy
AML dla niektérych podmiotow, bedacych instytucjami obowigzanymi zob. W. Szafranski, Nowe regulacje dotyczgce
przeciwdziatania praniu pieniedzy w obrocie dzietami sztuki. Miedzy implementacjg V AMLD a rozwigzaniem systemo-
wym, Santander Art and Culture Law Review 2021, nr 1, s. 67 i nast. Niezaleznie od powyzszego zob. takze A. Golonka,
Przeciwdziatanie praniu pieniedzy w obliczu zmian wprowadzonych IV i V dyrektywg AML, Przeglad Ustawodawstwa
Gospodarczego 2020, nr 4, s. 19 i nast.

3

—

32 Inne zmiany IV Dyrektywy AML, z wylaczeniem tych przyjetych w 2024 r., wynikaja chociazby z Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1113 z 31.05.2023 r. w sprawie informacji towarzyszacych transferom
$rodkow pienieznych i niektérych kryptoaktywéw oraz zmiany dyrektywy (UE) 2015/849 (Dz.Urz. UE L nr 150, s. 1)
oraz z Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/2177 z 18.12.2019 r. zmieniajacej dyrektywe 2009/138/ WE
w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnoéci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (wyplacalno$¢ IT), dyrektywe
2014/65/UE w sprawie rynkéw instrumentdw finansowych oraz dyrektywe (UE) 2015/849 w sprawie zapobiegania
wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu (Dz.Urz. UE L nr 334, s. 155).
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VI Dyrektywa AML

VI Dyrektywa AML” koncentruje sie na aspektach prawnokarnych - ustanowienie mini-
malnych norm dotyczacych definicji przestepstw i kar w zakresie prania pieniedzy (art. 1
ust. 1 VI Dyrektywy AML). Zatem podejscie do problematyki AML/CFT w tym akcie jest
znacznie wezsze anizeli w innych aktach prawnych UE. Niezaleznie od tego, w preambule tej
dyrektywy akcentowano po raz kolejny znaczenie wspolpracy miedzynarodowej oraz ustano-
wienie jednolitych rozwigzan dla zwiekszenia ich skutecznosci, tyle tylko, ze prawnokarnych.

W tym stanie legislacyjnym w literaturze przedmiotu podnoszono, ze polityka UE ukie-
runkowana na walke (w tym przeciwdzialanie) z praniem pieniedzy byla wielowgtkowa
i opierata si¢ na monitoringu, kontroli, prewencji, $ciganiu i karaniu™. Tak wszechstronnemu
podejsciu do tej problematyki trudno si¢ dziwi¢, co najmniej z dwdch powodow, ktore sg ze
sobg silnie powigzane. Po pierwsze, system ten istnieje juz od wielu lat i podlega ciggltemu
rozwojowi, w szczegdlnosci poczawszy od roku 2015 (przyjecie IV Dyrektywy AML). Drugi
aspekt to nieustanny rozwoj metod przestepczych oraz obszarow, w ktorych przestepczosé
wystepuje”, a przeciez nieustannie chodzi o wartosci majatkowe pochodzace z czynéw za-
bronionych™, co jest problemem miedzynarodowym?, i ich legalizacje™.

W czesci definicyjnej VI Dyrektywa AML odnosita sie tylko do poje¢: dziatalno$¢ przestep-
cza, mienie oraz osoba prawna. Kolejne przepisy tego aktu prawnego wyrazajg oczekiwania
zardwno w zakresie podmiotowym, jak i przedmiotowym wobec panstw cztonkowskich
w odniesieniu do ksztaltowania kar za pranie pieniedzy na poziomie krajowych porzadkow
prawnych.

Whioski

Prawodawstwo UE dotyczace problematyki AML/CFT ma juz ponad 30-letnig historig,
ktorej poczatki przypadaja na poczatek lat 90. XX wieku. W 1991 roku przyjeto pierwsza
dyrektywe w tym zakresie, inspirowang postanowieniami tzw. Deklaracji Bazylejskiej z lat 80.
Dokument ten dostrzegal i adresowal podstawowe aspekty zwigzane z problematyka AML/

33 W zakresie oceny wdrozenia VI Dyrektywy AML w polskich przepisach prawa karnego zob. B. Pigtkowska, K. Skelnik,
Rozwigzania obowigzujgce w polskim systemie karnym w instytucjach obowigzanych w kontekscie dyrektyw anti-money
laundering, Probacja 2022, nr 4, s. 202 i nast. Zob. tez A. Golonka, Polskie regulacje karne wobec ,,széstej” dyrektywy
anti-money laundering, Tus Novum 2021, nr 1, s. 34 i nast.

34 M. Kuzmicz, Analiza..., dz. cyt., s. 223.

35 Zob. A. Tomczyk, Pranie pieniedzy pochodzgcych z eko-przestgpczosci. Wyrafinowane przestepstwo czy prymitywny
proceder?, Studia Prawnoustrojowe 2023, nr 61, s. 349 i nast. Nie bez znaczenia jest réwniez rozwoj technologiczny, zob.
J. Charatynowicz, Zagrozenia dla rynku finansowego zwigzane z praniem pienigdzy a technologie FinTech - identyfikacja
zjawiska oraz metody przeciwdziatania, Prawo i Bezpieczenstwo 2023, nr 1, s. 18.

36 Na temat wnioskéw poczynionych na podstawie orzecznictwa Sadu Najwyzszego co do przestepstwa bazowego
zob. J. Karnat, Wykorzystywanie rachunkéw bankowych do prania pieniedzy pochodzgcych z cyberprzestepstw (analiza
dogmatycznoprawna art. 299 Kodeksu karnego okiem praktyka), Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych 2023,
nr1(27), s. 58 i nast.

37 B. Suchowierski, Przygotowanie do przestepstwa prania pieniedzy, Zeszyty Prawnicze 2019, nr 19 (3), s. 131.

38 T.Jaszek, Pranie pieniedzy w swietle regulacji finansowych, Finanse i Prawo Finansowe 2018, nr 4 (20), s. 60.
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CFT, lecz mial charakter ramowy. Istotne zmiany dla tej problematyki nastapity juz w XXI
wieku, tj. w latach 2005-2006, kiedy to przyjeto dyrektywy znaczaco rozwijajace system
AML/CFT. Najwigkszy progres regulacyjny datuje si¢ jednak na rok 2015, w ktérym przyjeto
IV Dyrektywe AML. Akt ten prezentowat wieloaspektowe podejécie do problematyki AML/
CFTiw élad za tym zawieral rozwigzania, ktore w znaczacy sposob rozbudowaty 6w system.
Z tego powodu trafnie w literaturze przedmiotu IV Dyrektywie AML przypisuje si¢ miano
aktu prawnego, ktory wywarl najwiekszy wplyw na zmiany polskich przepiséw AML/CFT.
Kolejne zmiany (akty prawne o charakterze zmieniajacym) konsekwentnie uzupelniaty ten
pakiet regulacyjny. Ostatnie kluczowe zdarzenia miaty miejsce juz w roku 2024, ale za wcze-
$nie, by o nich méwi¢ w kategoriach historycznych, dlatego powinny one by¢ przedmiotem
odrebnego opracowania.

W zwigzku z powyzszym zakre$lona we wstepie teza, wedle ktorej obecnie obowigzujacy
system AML/CFT jest wynikiem wieloletnich doswiadczen i znaczgco ewoluowat w ostatnich
dziesiecioleciach, zostata zweryfikowana pozytywnie.
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Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych zwigzana z dotacjami i subwencjami

ABSTRAKT

Zasady i zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa uregulowane w ustawie

z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Niemniej

jednak, brakuje definicji legalnej samego pojecia dyscypliny finanséw publicznych. Mozna generalnie przyjaé,
iz chodzi o przestrzeganie zasad gospodarowania $rodkami publicznymi. W zwigzku z tym nie moze dziwi¢,
ze polski ustawodawca w art. 8-9a rzeczonej ustawy usankcjonowat réwniez kwestie zwiazane z dotacjami

i subwencjami. Wsparcie finansowe w tych formach sigga rocznie wielu miliardéw zlotych. Pojawia si¢ zatem

pytanie, czy przepisy ustawy o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych stanowia
rzeczywiste narzedzie ochrony. Niniejsza analiza zostala przeprowadzona z wykorzystaniem metody badan

niereaktywnych (studia aktéw prawnych, literatury przedmiotu oraz orzecznictwa) oraz metody statystycznej

(bazujacej na danych Gltéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicz-
nych). Zgodnie z przyjeta hipoteza, przepisy ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych dotyczace dotacji spelniaja swoja funkeje represyjna, natomiast art. 9a dotyczacy subwencji jest

w praktyce przepisem martwym.

StOWA KLUCZOWE

dotacja, subwencja, dyscyplina finanséw publicznych, odpowiedzialno$¢

Liability for violation of public finance discipline related to grants and subsidies

ABSTRACT

The principles and scope of liability for violations of public finance discipline are regulated in the Act of
December 17,2004 on liability for violations of public finance discipline. However, there is no legal definition
of the concept itself. It can be assumed that public finance discipline means compliance with the principles
of public funds management. Therefore, it is not surprising that the Polish legislator in Art. 8-9a of the
said Act also sanctioned issues related to grants and subsidies. Financial support in these forms amounts
to many billions of zlotys annually. Therefore, the question arises whether the provisions of the Act on
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liability for violations of public finance discipline constitute a real protection tool? The scientific research
was carried out based on the non-reactive research method (analysis of legal acts, subject literature and case
law) and the statistical method (based on data from the Chief Adjudicating Committee). According to the
adopted hypothesis, the provisions of the Act on liability for violations of public finance discipline regarding
subsidies fulfill their repressive function, while Art. 9a regarding subsidies is in practice a dead provision.

KEYWORDS

grant, subsidy, public finance discipline, responsibility

Wprowadzenie

Zasady i zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, organy
wlasciwe oraz postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
reguluje ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (dalej: u.o.n.d.fp.)". Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy,
odpowiedzialno$¢ ta zostata zwigzana z wykonywaniem obowiazkéw w zakresie gospoda-
rowania mieniem i srodkami publicznymi, ktére zostaly powierzone w ramach stosunku
pracy, jak réwniez w zakresie gospodarowania $rodkami publicznymi przekazanymi na
rzecz jednostek spoza sektora finanséw publicznych®,

Ustawodawca nie zdecydowal si¢ na zdefiniowanie pojecia dyscypliny finanséw publicz-
nych. Przyjmuje sie, ze w ujeciu:

a) pozytywnym - jest to system gospodarowania $rodkami publicznymi zgodny pod
wzgledem formalnym i materialnym z ustawg o finansach publicznych,

b) negatywnym - jest to system, ktéry odbiega od narzuconego przez prawodawce (dys-
cyplina finanséw publicznych sensu stricto) i obejmuje katalog czynéw, ktorych popel-
nienie uznano za naganne i szkodliwe dla finanséw publicznych, w zwigzku z czym ich
popelnienie obwarowano sankcjami’,

Celem odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych powinna by¢
weryfikacja niezgodnych z prawem zachowan zwigzanych z gospodarka finansows, pola-
czona z naprawieniem szkody wyrzadzonej finansom publicznym oraz pozbawieniem ko-
rzy$ci osiagnietych przez podmiot naruszajacy w polaczeniu z zastosowaniem wobec niego
stosownych represji'. Dobrem chronionym w przepisach regulujacych odpowiedzialno$¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jest fad prawny systemu finanséw publicznych,
w zwigzku czym wszystkie naruszenia wymienione w ustawie zostaty przez ustawodawce

1 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 104).

2 Rzadowy projekt ustawy o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Druk nr 1958: https://
orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/wgdruku/1958 (1.07.2024).

3 L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 25-26.

4 C. Kosikowski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie rezimu prawnego finanséw publicznych (nowa koncepcja), Pafistwo
i Prawo 2006, nr 12, s. 8.
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uznane za szkodliwe dla istniejacego tadu prawnego’. Postepowanie w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych nie tylko spelnia funkcje represyjng, ale réwniez
zapobiegawczg i edukacyjng’,

Nie moze zatem dziwi¢, ze polski ustawodawca w art. 8-9a u.o.n.d.f.p. uregulowat kwestie
odpowiedzialno$ci za naruszenia zwigzane z dotacjami oraz subwencjami dla podmiotow
systemu szkolnictwa wyzszego i nauki. Wsparcie finansowe w tych formach si¢gga bowiem
rocznie wielu miliardéw zlotych. Zgodnie z ustawa budzetowa na rok 2024 z dnia 18 stycznia
2024 roku, w budzecie panstwa zaplanowano na ten cel nastepujgce kwoty:

a) 58 294 097 000 zt na dotacje celowe

b) 903 676 000 zt na dotacje przedmiotowe,

c) 25457 482 000 zt na dotacje podmiotowe,

d) 28 737 181 000 zt tacznie na dotacje i subwencje na rzecz podmiotéw nauki i szkolnictwa

Wyzszego.

Pojawia si¢ jednak pytanie, czy przepisy u.o.n.d.f.p. stanowia rzeczywiste narzedzie ochro-
ny intereséw finansowych panstwa i samorzadu. Niniejsza analiza zostala przeprowadzo-
na z wykorzystaniem metody badan niereaktywnych (studia aktéw prawnych, literatury
przedmiotu oraz orzecznictwa) oraz metody statystycznej (na podstawie danych Gléwnej
Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych). Zgodnie
z przyjeta hipoteza, przepisy ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych dotyczace dotacji spetniaja swoja funkcje represyjna, natomiast art. 9a dotyczacy
subwencji jest w praktyce przepisem martwym.

Odpowiedzialnos¢ zwigzana z dotacjami

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie finanséw publicznych zwigzana z dotacjami uregulowa-
na jest w art. 8 u.o.n.d.f.p. (w odniesieniu do podmiotu dotujacego) oraz art. 9 u.o.n.d.f.p.
(w odniesieniu do podmiotu dotowanego)°. Obejmuje ona obie strony stosunku dotacyjnego,
tzn. donatora i beneficjenta, gdyZz dobrem prawnie chronionym jest prawidtowos¢ gospoda-
rowania §rodkami przeznaczonymi oraz pochodzacymi z dotacji’.

Zgodnie z pierwszym z wymienionych przepiséw, naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych jest: przekazanie lub udzielenie dotacji z naruszeniem zasad lub trybu przeka-
zywania lub udzielania dotacji, niezatwierdzenie w terminie przedstawionego rozliczenia
dotacji oraz nieustalenie kwoty dotacji podlegajacej zwrotowi do budzetu. Naruszenia te sg
szkodliwe, gdyz ograniczaja reguly przejrzystosci i konkurencyjnosci przy pozyskiwaniu

5 Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z dnia 19 listopada 2012 r., sygn. akt RKO.5011.167.2012, LEX nr 1360590.

6 Orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 20 stycznia 2011 r., sygn. akt BDF1/4900/117/129/10/3411, LEX
nr 795091.

7 Ustawa budzetowa na rok 2024 z dnia 18 stycznia 2024 r. (Dz.U. 2024 poz. 122).

8 A. Talik, Spojrzenie na dotacje poprzez delikt naruszenia dyscypliny finansow publicznych, Finanse Komunalne 2020,
nr 2, s. 44.

9 R. Fandrejewski, A. Sekuta, Zasady, tryb przyznawania i przekazywania dotacji celowych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego a naruszenie dyscypliny finansow publicznych, Finanse Komunalne 2016, nr 10, s. 68.
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srodkéw publicznych, ograniczaja kontrole beneficjentéw, jak réwniez mozliwo$¢ ich rze-
telnego i skutecznego rozliczania z wykonanych zadan finansowanych dotacjami".

Warto pochyli¢ si¢ nad brzmieniem art. 8 pkt 1 u.o.n.d.f.p., ktéry sankcjonuje przekazanie
lub udzielenie dotacji z naruszeniem zasad lub trybu przekazywania badz udzielania dotacji.
Otoz ,przekazanie” oznacza faktyczne wyplacenie srodkéw na rzecz podmiotu dotowanego,
za$ ,udzielanie” nalezy rozumie¢ jako ogoé! czynnosci, ktére poprzedzajg przekazanie i sg
zwigzane m.in. z okresleniem podmiotu dotowanego, wysokosci wsparcia, przeznaczeniem
srodkow'". Warto jednak zauwazy¢, ze podstawa udzielenia dotacji moze by¢ nie tylko umowa,
czynno$¢ administracyjna czy tez decyzja administracyjna w rozumieniu kodeksu poste-
powania administracyjnego, ale réwniez sam przepis ustaw (ex lege)””. Wéwczas czynnosci
organu zostang ograniczone niemal wylacznie do ,,przekazania”, z pominigciem ,,udzielania”.

Odnoszac si¢ za$ do naruszen zwigzanych z rozliczeniem dotacji w terminie, to warto
zaznaczyé, ze dotyczy ono wylacznie sprawozdania koricowego (a nie sprawozdan cz¢scio-
wych), ktére musi spelniac facznie dwie przestanki:

a) formalng - zosta¢ zlozone terminowo,
b) materialng - obejmowa¢ catos¢ otrzymanych srodkéw”.

Sankcjonowane jest takze nieustalenie kwoty dotacji podlegajacej zwrotowi do budzetu.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze zwrot powinien zosta¢ dokonany przez beneficjenta, co do za-
sady, z mocy samego prawa. Jak stanowi art. 169 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku
o finansach publicznych (dalej: u.fp.)", dotacje udzielone z budzetu pafistwa wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem, jak rdwniez pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysoko$ci
podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa wraz z odsetkami w wysoko$ci okreslonej jak dla
zaleglosci podatkowych, w ciggu 15 dni od dnia stwierdzenia okolicznosci warunkujacych
zwrot. Niemniej jednak, w mysl art. 169 ust. 6 u.f.p. w przypadku niedokonania zwrotu do-
tacji w terminie organ lub inny dysponent cz¢sci budzetowej, ktory udzielil dotacji, wydaje
decyzje okreslajaca kwote przypadajaca do zwrotu i termin, od ktérego nalicza si¢ odsetki.
W przypadku j.s.t. ustawa nie przewiduje wprost obowigzku wydania decyzji o zwrocie,
jednak przyjmuje sie, ze wynika on z tresci art. 60 pkt 1 u.f.p.”, ktéry stanowi, ze srodkami
publicznymi s dochody budzetu j.s.t., w szczegdlnosci kwoty dotacji podlegajace zwrotowi
w przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie.

W myslart. 9 u.0o.n.d.f.p. naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest wydatkowanie
dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez udzielajacego dotacje, nierozliczenie
w terminie otrzymanej dotacji oraz niedokonanie w terminie zwrotu dotacji w naleznej
wysokosci. Przepis ten stanowi niejako ,,lustrzane odbicie” art. 8 u.o.n.d.f.p. Z obowigzkami
donatora powigzane sa bowiem obowiazki podmiotu dotowanego (udzielenie i przekaza-

10 P. Ciszewski, W. Lachiewicz, B. Jakacka, L. Lipiec-Warzecha, A. Pawlikowska, Dotacje oswiatowe, Warszawa 2015, s. 304.

11 Z.Wojdylak-Sputowska, A. Sputowski, Dyscyplina finanséw publicznych w $wietle najnowszego orzecznictwa, Wroctaw
2024, s. 30.

12 A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogélny, Torun 2014, s. 121.
13 L. Lipiec-Warzecha, Dyscyplina finanséw publicznych w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2016, s. 46-47.
14 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 z p6zn. zm.).

15 W. Lachiewicz, Zwigzana z rozliczaniem dotacji oswiatowych odpowiedzialnosci donatora i beneficjenta dotacji, (w:) Dys-
cyplina finansoéw publicznych. Doktryna, orzecznictwo, praktyka, red. M. Smaga, M. Winiarz, Warszawa 2015, s. 342-343.
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nie — wydatkowanie, zatwierdzenie rozliczenia - rozliczenie, ustalenie obowigzku zwrotu
- zwrot). W zwiazku z tym w duzej mierze aktualne w tym zakresie bedg wskazane juz uwagi
odnoszace si¢ do naruszen dotyczacych donatora.

W tym miejscu warto przede wszystkim zauwazy¢, ze ustawa w art. 9 pkt 1 stanowi o wy-
datkowaniu dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez udzielajacego dotacje.
Niemniej jednak, bywaja takie sytuacje, gdy o przeznaczeniu srodkéw nie decyduje donator,
ale przepis prawa. Przykladowo, cechg charakterystyczna dotacji podmiotowej jest to, ze
0 jej przeznaczeniu stanowi przepis okreslajacy rodzaj dzialalnosci biezacej, na ktdrg be-
neficjent moze wydatkowaé wsparcie'®. Warto nadmieni¢, ze zgodnie z art. 138 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku o finansach publicznych”, ktéra regulowata kwestie
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przed wejsciem w zycie
u.o.n.d.f.p., naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych byto popelnienie czynu polega-
jacego na niezgodnym z przeznaczeniem wykorzystaniu srodkéw publicznych otrzymanych
z dotacji z budzetu, funduszu celowego oraz zrddet zagranicznych. Brakowato wigc wowczas
wskazania, ze chodzi o przeznaczenie ustalone przez podmiot dotujacy.

Statystyke dotyczaca popelnienia czynéw wskazanych w art. 8-9 u.o.n.d.f.p. w latach
2016-2023 rozpatrywanych w pierwszej instancji prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Czyny przypisane z art. 8-9 u.o.n.d.f.p. rozpatrywane w pierwszej instancji w latach 2016-2023

Rok 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Naruszenia art. 8 35 23 33 27 34 34 57 50
Naruszenia art. 9 48 72 138 110 125 137 136 109

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdania z dzialalnosci Gléwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorczego sprawozdania z dzialalnosci komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2019
roku'®, Sprawozdania z dziatalnoéci Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych
oraz zbiorczego sprawozdania z dziatalnosci komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2023 roku”.

Z przedstawionego zestawienia wynika, ze cze$ciej dochodzito do naruszen po stronie
beneficjenta niz po stronie donatora. Co rownie istotne, trudno z niego wyciagna¢ jedno-
znaczne wnioski dotyczace trendéw w tym zakresie. W przypadku czynéw z art. 8 u.o.n.d.f.p.
ich liczba w latach 2016-2021 byta mniej wiecej stala i wynosita od 23 do 35. Dopiero w latach
2022-2023 nastapil znaczacy wzrost do odpowiednio 57 oraz 50 naruszen. Odnoszac si¢ zas
doart. 9 u.o.n.d.f.p., mozemy moéwic o znacznym wzroscie liczby naruszen w latach 2016-2018:

16 W. Lachiewicz, Odpowiedzialnos¢ za zwigzane z dotacjami oswiatowymi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych -
problemy praktyki orzeczniczej, (w:) Dyscyplina finanséw publicznych. Podstawy i zakres odpowiedzialnosci, red. A. Talik,
W. Robaczynski, A. Babczuk, Warszawa 2015, s. 75-76.

17 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r. nr 15, poz. 148 z p6ézn. zm.).

18 Sprawozdanie z dziatalnosci Gléwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych
oraz zbiorcze sprawozdanie z dzialalnosci komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2019 r., https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-gko (1.07.2024).

19 Sprawozdanie z dziatalno$ci Gléwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych
oraz zbiorcze sprawozdanie z dzialalnosci komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2023 r., https://www.gov.pl/web/
finanse/sprawozdania-gko (1.07.2024).
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248 do 139 czyndw, nastepnie o spadku do 110 w 2019 roku, potem znowu wzroscie w latach
2020-2021 i spadku w latach 2022-2023. O ile zatem naruszenia dotyczace art. 8 u.o.n.d.f.p.,
co do zasady, znajdowaly si¢ w analizowanym okresie na podobnym poziomie, o tyle liczba
naruszen z art. 9 u.o.n.d.f.p. zmieniata si¢ do$¢ dynamicznie przez ostatnie osiem lat. Trud-
no ustali¢ przyczyne takiego stanu rzeczy, jednakze moze to wynika¢ np. z liczby kontroli
przeprowadzanych w poszczegdlnych latach przez wlasciwe organy.

Odpowiedzialnos¢ zwigzana z subwencjami

W art. 9a u.o.n.d.f.p. uregulowano odpowiedzialnos¢ za naruszenie finanséw publicznych
zwigzana z subwencja dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki. Przepis ten zo-
stal dodany na podstawie ustawy z dnia 3 lipca 2018 roku - Przepisy wprowadzajace ustawe —
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce™ i wszedl w zycie z dniem 1 pazdziernika 2018 roku.
Stanowi on, Ze naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest przekazanie lub udzielenie
subwencji dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki z naruszeniem zasad lub
trybu przekazywania lub udzielania tej subwencji, wydatkowanie subwencji dla podmiotéw
systemu szkolnictwa wyzszego i nauki niezgodnie z przeznaczeniem, jak réwniez niedoko-
nanie w terminie zwrotu subwencji dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki
w naleznej wysokos$ci. Warto podkresli¢, ze brak jest analogicznej regulacji w stosunku do
subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez partii politycznych.

Analizujac przedmiotowy przepis, nalezy szczegélnie odnies¢ sie do zagadnienia wy-
datkowania subwencji niezgodnie z przeznaczeniem. Jest to bowiem, z zasady, $wiadczenie
o charakterze ogélnym. Stanowi ona forme finansowania ogétu zadan danej jednostki,
a o przeznaczeniu $rodkéw z tego zrédta swobodnie decyduje jej beneficjent™. Ogolnosé
subwencji polega wigc na swobodzie dysponowania $rodkami przez podmiot otrzymujacy,
w zwigzku z czym moze on je spozytkowac na dowolny cel (zgodny z prawem)™. Subwencja
to $wiadczenie publicznoprawne panstwa na rzecz innych podmiotéw, ktére w odréznieniu
od dotacji nie jest skierowane na okreslone zadania®. Ogélnos¢ subwencji rozumiana jest wiec
jako mozliwos¢ suwerennego podejmowania decyzji przez beneficjenta o jej przeznaczeniu™,

Ogoélnoé¢ subwencji dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki znajduje
potwierdzenie w art. 407 ust. 1-2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 roku — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (dalej: u.p.s.w.n)”. Zgodnie z ich treécig, $rodki finansowe z subwenciji
i dotacji gromadzi si¢ na odrebnym rachunku bankowym, przy czym uczelnia publiczna

20 Ustawa z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. 2018 r.
poz. 1669 z pdzn. zm.).

21 M. Bogucka-Felczak, Komentarz do art. 124 u.f.p., (w:) Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy,
red. H. Dzwonkowski, G. Golebiowski, Warszawa 2014, s. 335.

22 B. Brzezinski, A. Olesiniska, Prawo finanséw publicznych, Torun 2017, s. 105.

23 M. Wréblewska, Subwencja, (w:) Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych poje¢, red. A. Drwitto, D. Masniak,
Warszawa 2009, s. 436.

24 M. Bogucka-Felczak, Sgdowa ochrona praw jednostek samorzgdu terytorialnego do dochodéw, Finanse Komunalne
2012, nr 3,s. 9.

25 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2023 r. poz. 742 z pézn. zm.).
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gromadzi §rodki finansowe z subwencji na rachunku, ktérego obstuge bankows prowadzi
BGK. Niemniej jednak, o przeznaczeniu srodkéw finansowych przyznanych w formie sub-
wengcji decyduje podmiot, ktory ja otrzymat. W kontekscie brzmienia art. 9a pkt 2 u.o.n.d.f.p.
mozna spotkac si¢ z pogladem, ze dana jednostka powinna jednak wydatkowa¢ otrzymane
srodki na cele wymienione w u.p.s.w.n. jako finansowane z subwencji (np. art. 365 pkt 112).
Wskazuje si¢ rowniez, ze zgodnie z zasadg per non est, mozna réwniez zaklada¢, iz z przepisu
art. 407 ust. 2 u.p.s.w.n. wynika adresowany do podmiotu otrzymujacego subwencje nakaz
okreélenia sposobu jej przeznaczenia, jednakze jednoczesny ustawowy brak powigzania
strony dochodowej z wydatkows, jak réwniez brak odpowiednich mechanizméw kontrolnych
bedzie skutkowaé tym, ze przepis art. 9a pkt 2 u.o.n.d.f.p. pozostanie martwy”.

Zgodnie z pierwszym pogladem, przeznaczenie subwencji nalezy wiec rozumie¢ w kontek-
$cie ustawowego katalogu zadan podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki. W przy-
padku drugiej koncepciji to beneficjent wsparcia powinien okresli¢ przeznaczenie srodkow
w akcie wewnetrznym, a nastepnie je zrealizowaé. Nalezy jednak przychyli¢ si¢ do stanowiska,
ze omawiany przepis ma na celu ochrong zasad gospodarowania srodkami pochodzacymi
z subwencji dla podmiotéw szkolnictwa wyzszego i nauki w sposoéb wyznaczony ramami
ustawy, a nie ochron¢ dokonywania wydatkéw w sposéb zaplanowany przez beneficjenta
wsparcia®. Naruszenie przepiséw aktu o charakterze wewnetrznie obowigzujgcym nie moze
bowiem skutkowa¢ odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.

Niemniej jednak, ponownie nalezy powtorzy¢, ze omawiana subwencja, zgodnie z literal-
nym brzmieniem art. 407 ust. 2 u.p.s.w.n., jest pozostawiona do wytacznej dyspozycji pod-
miotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki. Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych jest niezalezna od odpowiedzialnosci okreslonej w innych przepisach
prawa”’. Powinna si¢ jednak opiera¢ na zasadach gwarantujacych prawa obywatelskie, bez
wzgledu na przyjecie, czy jest to odpowiedzialno$¢ karna, czy jednak administracyjna, co
uzasadnia stosowanie zasad wypracowanych na gruncie prawa karnego’. W zwiazku z tym
oczywistym si¢ wydaje, ze mozna sankcjonowac tylko takie zachowania, ktore sa wprost
nakazane lub zakazane przepisami prawa.

Na tym tle niewgtpliwie mozna dostrzec podobienistwo art. 9a pkt 2 u.o.n.d.f.p. do art. 82
§ 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 roku Kodeks karny skarbowy™. Przepis ten sankcjonuje
bowiem m.in. wykorzystaniu subwencji niezgodnie z przeznaczeniem. Wiestawa Miemiec
stusznie zauwaza, Ze wystepuje niespojnos¢ miedzy przepisami prawa karnego skarbowego

26 M. Hulicka, Komentarz do art. 407 u.p.s.w.n. (w:) Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red. J. Woznicki,
Warszawa 2019, s. 1136.

27 M. Bitner, Komentarz do art. 9a u.o.n.d.fp., (w:) Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, red. W. Misiag, Warszawa 2019, s. 993.

28 M. Stawinski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie wydatkowania subwencji przez
publiczne uczelnie akademickie, (w:) Dyscyplina finanséw publicznych. Aktualne problemy w systemie odpowiedzialnosci,
red. A. Babczuk, J.M. Salachna, K. Stelmaszczyk, Warszawa 2020, s. 229.

29 Orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 6 wrzesnia 2012 r., sygn. akt BDF1/4900/61/61/12/1636, LEX nr 1297387.

30 W.M. Bozek, Dziatalnos¢ orzecznicza Gtéwnej Komisji Orzekajgcej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw
Publicznych. Analiza gléwnych kierunkow w dorobku orzeczniczym w latach 2010-2015, Szczecin 2016, s. 40.

31 P.Gryska, T. Robaczynski, Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2006, s. 173.
32 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2024 r. poz. 628 z p6zn. zm.).
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a przepisami dotyczacymi subwencji, gdyz prawo karne skarbowe nie moze przewidywac
sankeji w stosunku do zachowan, ktére nie sg objete nakazami lub tez zakazami prawno-
finansowym™.

Warto réwniez wskazad, ze dotychczas nie przypisano zadnej osobie odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zwigzane z subwencjami dla podmiotéw
szkolnictwa wyzszego™. Potwierdza to tylko hipoteze, ze z uwagi na swobode dysponowania
srodkami przed podmiot subwencjonowany, jak rowniez charakter odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, regulacja ta jest w praktyce martwa. Doszu-
kiwanie si¢ w niej dodatkowego sensu, wbrew jednoznacznej tresci art. 407 ust. 2 u.p.s.w.n.,
wydaje si¢ nieuzasadnione.

Odnoszac sie pokrotce do art. 9a pkt 1 i 3, nalezy wskaza¢ na nastepujace kwestie. Otoz
subwencja zasadniczo przystuguje z mocy samego prawa, w zwigzku z czym brakuje tutaj
czynnosci ,udzielenia”. Jedynie subwencje przekazywane w ramach ,,przedsiewziecia” albo

»programéw” wymienionych sg ,,udzielane” po przeprowadzeniu stosownych postepowan
konkursowych®. Z kolei do zwrotu $rodkéw stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace
dotacji poprzez odestanie z art. 169 ust. 7 u.f.p. Jak zostalo to jednak wskazane, subwencja
nie ma konkretnego przeznaczenia, w zwigzku z czym z pewno$cia nie znajda zastosowania
przepisy dotyczace zwrotu srodkéw wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem.

Podsumowanie

Przepisy regulujace kwestie odpowiedzialnosci zwigzanej z dyscypling finanséw publicznych
w zakresie dotacji niewatpliwie wydaja sie konieczne. W praktyce dochodzi bowiem do
naruszen zaré6wno po stronie donatora, jak i beneficjenta wsparcia. Zdecydowanie czesciej
naruszenia s3 dokonywane przez podmioty otrzymujace dotacje, cho¢ liczba naruszen po-
pelnionych przez podmioty udzielajace dotacji w ostatnich dwoch latach znaczaco wzrosta.
Warto podkresli¢, ze problem ten jest wart uwagi, gdyz wsparcie udzielane w tej formie
z budzetu panstwa siega wielu miliardéw zlotych rocznie. Ponadto dotacje moga pochodzi¢
takze z budzetow j.s.t. oraz z panstwowych funduszy celowych.

Oczywiscie regulacja art. 8-9 u.o.n.d.f.p. nie jest doskonata, gdyz przepisy te nie znajda
zastosowania w przypadku kazdej dotacji. Nie jest bowiem mozliwe karanie za naruszenie
zasad i trybu udzielania dotacji, jezeli przystuguje ona z mocy samego prawa. Ta sama uwaga
odnosi si¢ do sytuacji, gdy o przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych w tej formie decyduje
ustawa, jak rowniez, gdy beneficjent dysponuje swobodg wydatkowania srodkéw, jak ma
to miejsce w przypadku dotacji podmiotowej. W takim przypadku nie zachodzi sytuacja
wydatkowania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym przez udzielajacego dotacje.

33 W. Miemiec, Rozliczenie z tytutu subwencji w kodeksie karnym skarbowym, Finanse Komunalne 2000, nr 3, s. 10.

34 Sprawozdanie z dziatalno$ci Gtéwnej Komisji Orzekajgcej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych
oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatalnosci komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2023 roku, dz. cyt.

35 M. Bitner, Komentarz..., dz. cyt., s. 992.
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Odnoszac si¢ za$ do art. 9a u.o.n.d.f.p., nalezy stwierdzi¢, iz w praktyce jest to regulacja
catkowicie martwa. Dotyczy to w szczegolnosci pkt 2 sankcjonujacego wydatkowanie sub-
wengcji dla podmiotdw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki niezgodnie z przeznaczeniem.
Przeznaczenia takiego brakuje bowiem w u.p.s.w.n., w zwiazku z czym beneficjent subwencji
ma swobode¢ dysponowania srodkami. Biorac pod uwage represyjny charakter ustawy, nie
sposob uznad, ze w takiej sytuacji nalezy niejako ,,poprawia¢” polskiego ustawodawce, pro-
bujac dokonywa¢ wykladni sprzecznej z literalny brzmieniem art. 407 ust. 2 u.p.s.w.n. Nie
mozna przewidywac sankcji w stosunku do zachowan, ktére nie sa wprost objete nakazami
lub tez zakazami prawnofinansowym.

Podsumowujac, przepisy art. 8-9 u.o.n.d.f.p. dotyczace dotacji w praktyce spelniajg swoja
funkcje represyjng, co jednak nie oznacza, ze regulacja ta jest doskonala i nie wymaga zmian.
Z kolei art. 9a dotyczacy subwencji jest w praktyce przepisem martwym, co rodzi pytanie
o sens jego istnienia w polskim systemie prawnym. Dotyczy to zwlaszcza odpowiedzialno-
$ci za wydatkowanie subwencji niezgodnie z przeznaczeniem, ktérego to przeznaczenia po
prostu nie ma. W zwiazku z tym postulowane jest jego usuniecie z u.o.n.d.f.p.
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Opodatkowanie agregatu pradotwérczego podatkiem od
nieruchomosci. Glosa krytyczna do wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 16 stycznia

2025 roku, sygn. | SA/Ke 493/24

ABSTRAKT

Glosa po$wigcona jest oméwieniu wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia
16 stycznia 2025 roku, sygn. I SA/Ke 493/24, dotyczacego kwalifikacji wolnostojacego agregatu pradotworczego
jako urzadzenia budowlanego i objecia go podatkiem od nieruchomosci. Kwestia ta jest szczegdlnie wazna
z uwagi na fakt, ze wyrok ten stanowi odejscie od utrwalonej linii orzeczniczej Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, zgodnie z ktéra podobne urzadzenia techniczne nie byty uznawane za przedmiot opodatkowania.

Komentowane orzeczenie jest rowniez istotne dla praktyki prawa podatkowego, poniewaz zilustrowano
w nim ryzyko nadmiernego rozszerzania zakresu przedmiotowego opodatkowania wbrew zasadzie okre-
$lonosci prawa podatkowego oraz zasadzie in dubio pro tributario. Autorzy glosy szczegélowo analizujg
przestanki uznania danego obiektu za urzadzenie budowlane w §wietle przepiséw ustawy Prawo budowlane
oraz ich zastosowanie w kontekscie przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Kluczowe znaczenie
przypisuja w szczegdlnoséci ocenie funkcjonalnej roli agregatu jako rezerwowego zrddla zasilania, ktore nie
jest niezbedne do codziennego uzytkowania budynku zgodnie z jego przeznaczeniem.

Glosa zawiera krytyke stanowiska przyjetego przez WSA, wskazujac na pominiecie istotnych konstytu-
cyjnych zasad prawa podatkowego oraz brak odniesienia do ugruntowanego orzecznictwa Naczelnego sadu
Administracyjnego (NSA). Autorzy podkreslajg, ze sprawa ta uwidacznia szerszy problem nieprzystawalnoéci
przepiséw prawa podatkowego do dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistoéci. W konteksécie rosnacego
znaczenia urzadzen technicznych klasyczne konstrukcje prawnopodatkowe, oparte na przepisach sprzed
dekad, tracg funkcjonalno$é. W zwigzku z tym autorzy postuluja potrzebe ujednolicenia linii orzeczniczej
oraz doprecyzowania przepisow, co czg$ciowo realizuje nowelizacja ustawy o podatkach i optatach lokalnych
obowigzujaca od 1 stycznia 2025 roku.

SEOWA KLUCZOWE

podatek od nieruchomosci, urzadzenie budowlane, agregat pradotworczy, zasada in dubio pro tributario

55



Jacek Kalkowski, Aleksander Kaminiski

TAXATION OF A POWER GENERATOR WITH PROPERTY TAX. COMMENTARY TO THE JUDGMENT OF THE VOIVODESHIP ADMINISTRATIVE
COURT IN KIELCE DATED JANUARY 16, 2025, REF. NO. | SA/KE 493/24

The commentary is devoted to the analysis of the judgment of the Voivodeship Administrative Court
in Kielce of January 16, 2025, ref. no. I SA/Ke 493/24, concerning the classification of a free-standing power
generator as a construction machinery and its inclusion in the scope of property tax. This issue is particularly
significant due to the fact that the ruling departs from the established case law of the Supreme Administra-
tive Court, which had consistently held that similar technical devices were not subject to property taxation.

The commented judgment is also relevant for tax law practice, as it illustrates the risk of excessively
expanding the material scope of taxation in violation of the principle of legal certainty in tax law and the in
dubio pro tributario principle. The authors of the commentary conduct a detailed analysis of the criteria for
recognizing an object as a construction machinery under the provisions of the Construction Law, and the
application of these criteria in the context of the Local Taxes and Fees Act. Particular emphasis is placed
on the functional assessment of the generator’s role as an emergency power source, which is not essential
for the everyday use of the building in accordance with its intended purpose.

The commentary includes a critique of the position adopted by the Voivodeship Administrative Court,
pointing out its disregard for fundamental constitutional principles of tax law and the lack of reference
to the well-established jurisprudence of the Supreme Administrative Court. The authors emphasize that
this case highlights a broader issue: the incompatibility of tax law provisions with a dynamically changing
reality. In light of the growing importance of technical devices, traditional legal and tax classifications
based on decades-old legislation are losing their effectiveness.

Accordingly, the authors call for the unification of judicial interpretation and for clarification of the
relevant provisions — an objective that is partially addressed by the amendment to the Local Taxes and
Fees Act, which came into force on January 1, 2025.

KEYWORDS

property tax, construction machinery, power generator, in dubio pro tributario principle

Stan faktyczny

Prezydent miasta, na wniosek T. [...] S.A. w likwidacji w W. Oddzial Terenowy w K. (zwane
dalej spotka badz wnioskodawcg), wydat interpretacje indywidualng co do zakresu i spo-
sobu zastosowania przepisow prawa podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci.
Prezydent zaprzeczyt stanowisku spolki, jakoby wolnostojacy agregat pradotworczy, znaj-
dujacy sie na dzialce obok budynku, zapewniajacy zasilanie w energie elektryczng w przy-
padku przerw w dostawie energii z sieci, nie byt objety podatkiem od nieruchomosci. Organ
podatkowy oparl swoja decyzje na stwierdzeniu, ze agregat stanowi urzadzenie budowlane
w rozumieniu art. 3 pkt 9 ustawy Prawo budowlane' (u.p.b.), przez co podlega opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci na podstawie art. la ust. 1 pkt 2 i pkt 3 w zwigzku z art. 2 ust.
1 pkt 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych® (u.p.o.1.).

Whnioskodawca zaskarzyl, w zakresie opisanym powyzej, wydang interpretacje do Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach (WSA). Spétka wniosta o zmiane interpre-
tacji indywidualnej poprzez stwierdzenie, Ze agregat pradotwdrczy nie stanowi ani budowli,

1 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.).
2 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2025 r. poz. 707).
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ani urzadzenia budowlanego w rozumieniu ustawy Prawo budowlane, przez co nie podlega
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci.

Istota orzeczenia WSA

Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 16 stycznia 2025 roku, sygn.
I SA/Ke 493/24° przyznal racje prezydentowi miasta. Zdaniem sadu, organ podatkowy
wykazal, Ze agregat pradotworczy, opisany przez spoétke, spelnia definicj¢ urzadzenia bu-
dowlanego, poniewaz zapewnia mozliwos¢ uzytkowania budynku, w ktérym prowadzona
jest dziatalnos¢ gospodarcza wnioskodawcy, zgodnie z przeznaczeniem. W zwiazku z czym
skarga zostala oddalona.

Sad w swojej argumentacji wskazal, ze agregat pradotwdrczy jako urzadzenie zapewniajace
niezaktocone funkcjonowanie budynku wykorzystywanego do emisji programu telewizyjne-
go nie moze by¢ traktowany jedynie jako dodatkowe ulepszenie, lecz jako element niezbedny
dla uzytkowania tego budynku zgodnie z jego przeznaczeniem.

W ocenie WSA decydujace znaczenie miata funkcja stuzebna agregatu wobec budynku.
Urzadzenie bylo trwale zwigzane z nieruchomoscia i potaczone z budynkiem za pomoca
instalacji, a co najistotniejsze — stuzyto wytacznie jego potrzebom. Sad podkreslit, ze agregat
nie wspolpracuje z siecig elektroenergetyczng i nie stanowi narzedzia produkeji energii na
sprzedaz, lecz pelni funkcje zapasowego, autonomicznego zrédta zasilania. W sytuacjach
awaryjnych, a wiec w przypadku przerwy w dostawie pradu, staje si¢ jedynym zZrédtem energii
umozliwiajacym kontynuowanie dziatalno$ci gospodarczej, ktora z uwagi na swdj charakter
(stala emisja programu) wymaga nieprzerwanego dostepu do zasilania.

Sad odrzucil argumentacje spoiki, jakoby agregat byt jedynie urzadzeniem podnoszacym
walory uzytkowe budynku. WSA zaakcentowal, ze juz z samego opisu przedstawionego przez
skarzacg wynika, iz agregat ma kluczowe znaczenie dla zachowania ciaglosci dziatalnosci
gospodarczej. Tego rodzaju zwigzek, konieczny i bezposredni, sad uznal za wystarczajacy do
zakwalifikowania agregatu jako urzadzenia budowlanego w rozumieniu przepisdw prawa
podatkowego.

W uzasadnieniu wyroku WSA wyraznie odréznil agregat pradotworczy od innych urza-
dzen technicznych, ktdre w orzecznictwie traktowane sg jako niepodlegajace opodatkowaniu
(np. tasmociagi, suwnice, kasy fiskalne). W opinii sadu, w przeciwienstwie do tych przykia-
dow, agregat nie tylko usprawnia eksploatacje budynku, ale umozliwia jego uzytkowania
zgodnie z przeznaczeniem.

Ocena rozstrzygniecia WSA oraz uwagi wstepne

Niewatpliwie trudno jest jednoznacznie ustali¢, w jaki sposob nalezy opodatkowaé przed-
miot nieujety wprost w ustawie, opierajac si¢ jedynie na ogélnych przestankach. Niemniej

3 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 16 stycznia 2025 1., sygn. I SA/Ke 493/24, LEX nr 3826098.
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nalezy jednak podkresli¢, ze glosowany wyrok nie zastuguje na aprobate. W analizowanym

przypadku mamy bowiem do czynienia z orzeczeniem odmiennym od dotychczasowej

linii orzeczniczej, opartym w gléwnej mierze na jednej z przestanek sformulowanych przez

Trybunat Konstytucyjny (TK) w wyroku z dnia 13 wrze$nia 2011 roku’, dotyczacej mozliwosci

uzytkowania obiektu zgodnie z przeznaczeniem. Warto jednak podkresli¢, ze sama prze-
stanka nie jest jednoznaczna i dopuszcza odmienne interpretacje, co czyni jej zastosowanie

w tej konkretnej sprawie dyskusyjnym.

Zasadniczy sprzeciw budzi sposéb zakwalifikowania agregatu pradotworczego jako urza-
dzenia budowlanego, co w konsekwencji doprowadzilo do nalozenia na spétke zobowigzania
podatkowego. Nalezy bowiem wskaza¢, ze sad biednie ocenil znaczenie niektérych przestanek
oraz pominal inne, istotne argumenty przytoczone przez strong skarzacg. Zwazywszy na to,
ze orzeczenie to odbiega od utrwalonego, a w naszej ocenie stusznego, kierunku orzecznic-
twa, celowe i uzasadnione staje si¢ jego poglebione skomentowanie. Celem niniejszej glosy
jest nie tylko krytyka, lecz takze zapobiezenie ugruntowaniu si¢ kontrowersyjnej praktyki
orzeczniczej, ktora moze skutkowac nieprawidlowym rozszerzeniem zakresu opodatkowania,
a w konsekwencji naruszeniem zasady pewnosci prawa oraz zasady in dubio pro tributario.

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze analizowany wyrok odnosi si¢ do stanu prawnego obo-
wiazujgcego na gruncie u.p.o.l. w brzmieniu z 2024 roku. Ma to istotne znaczenie, poniewaz
z dniem 1 stycznia 2025 roku weszla w zycie nowelizacja u.p.o.l., ktéra w sposob zasadniczy
zmienila definicje przedmiotéw opodatkowania w podatku od nieruchomosci. W nowym
stanie prawnym ustawodawca zrezygnowal z odwotan do przepiséw u.p.b., wprowadzajac
wlasne, autonomiczne definicje.

Agregat a definicja budowli i urzadzenia budowlanego

Prowadzac dalsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze zaréwno organ podatkowy, w osobie pre-
zydenta, jak i WSA nie zakwalifikowali agregatu pradotworczego jako budowli w rozumieniu
art. 3 pkt 3 u.p.b., w zwiazku z czym ta kwestia nie bedzie poddawana szerszej analizie.
Zasadnicza cze$¢ rozwazan poswiecona zostanie natomiast pojeciu urzadzen budowlanych,
podlegajacych w swietle u.p.o.l. opodatkowaniu na takich samych zasadach jak budowle.
Urzadzenia budowlane w art. 3 pkt 9 u.p.b. sg zdefiniowane jako: ,urzadzenia techniczne
zwigzane z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie
z jego przeznaczeniem, jak przylacza i urzadzenia instalacyjne, w tym stuzace oczyszcza-
niu lub gromadzeniu $ciekow, a takze przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod
$mietniki”. W artykule la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. odwolano sie w zakresie definicji do prawa
budowlanego, dlatego wlasnie w jego granicach nalezy prowadzi¢ rozwazania dotyczace
kwalifikacji agregatu jako urzadzenia budowlanego, zgodnie z konstytucyjna zasadg okre-
$lonosci przedmiotu opodatkowania. Juz na tym etapie warto zauwazy¢, ze przykladowe
urzadzenia opisane w artykule s skrajnie odmienne od agregatu pradotworczego.

4 Wyrok TK z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. P 33/09, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego - seria A 2011, nr 7,
poz. 71.
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Prezydent w swojej interpretacji wskazal réwniez na definicje¢ urzadzenia przyjeta w art. 3
pkt 9 ustawy Prawo energetyczne. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze przepisy u.p.o.l. odwotuja
sie bezposérednio do przepiséw prawa budowlanego, w zwigzku z czym odwolanie si¢ do
ustawy Prawo energetyczne jest nietrafione i nie powinno zosta¢ wykorzystane w wykladni.
W zwigzku z tym, nalezy pozytywnie oceni¢ fakt, ze WSA w swoim wyroku nie powolat si¢
na ten argument.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Kielcach przyjat argumentacje organu podatkowego,
ktory odnidst sie do wyroku TK’, wedle ktérego jedng z przestanek do uznania za urzadzenie
techniczne jest zapewnienie mozliwosci uzytkowania obiektu zgodnie z przeznaczeniem.
Samo pojecie mozliwosci pozostaje jednak nieostre i moze by¢ rozumiane dwojako: jako
mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z przeznaczeniem w sposob ciagty lub jako moz-
liwo$¢ chocby chwilowego uzytkowania. W naszej ocenie prawidlowa jest pierwsza z tych
interpretacji, podczas gdy sad przyjat druga.

Nie da si¢ ukry¢, ze mozliwoé¢ uzytkowania siedziby spotki zgodnie z przeznaczeniem jest
zapewniona poprzez podlaczenie do sieci energetycznej, a agregat jest Zrédlem zapasowym,
tylko na wypadek ewentualnych przerw w dostawie pradu od dostawcy, okreslanym przez
wnioskodawce jako ,,ulepszenie”. Z tej perspektywy, agregat nie spelnia funkcji niezbednej
dla zapewnienia uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, co podwaza zasadnos¢
jego opodatkowania.

Konczac rozwazania w tym aspekcie, warto zaznaczy¢, ze zaréwno wnioskodawca, jak
i prezydent oraz WSA zgodzili si¢ z tym, ze plyta betonowa, petnigca funkcje fundamentu
pod urzadzenie, powinna zosta¢ objeta podatkiem od nieruchomosci (gdyz jest wprost wy-
mieniona w u.p.b.). W tym przypadku znaczenie ma to, ze agregat umieszczono na funda-
mencie na o$émiu nogach i nie jest on w zaden sposéb trwale potaczony z gruntem. W kazdej
chwili mozliwe jest zatem jego przeniesienie w inne miejsce. To za$ tworzy obraz agregatu
jako urzadzenia o charakterze mobilnym, ktére nie powinno podlega¢ opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci.

Dominujaca linia orzecznicza NSA

Przechodzac do dalszych aspektow glosowanego wyroku, warto takze zauwazy¢, ze wyrok
WSA w Kielcach wytamuje sie z ugruntowanej i konsekwentnie ksztaltowanej linii orzecz-
niczej Naczelnego Sadu Administracyjnego. WSA w Kielcach skoncentrowat sie w znacznej
czesci na definicji opisowej, podczas gdy dominujaca linia orzecznicza NSA opiera si¢ na
wymienionych w art. 3 pkt 9 u.p.b. przykladach.

Whioskodawca w swoim stanowisku powotal sie na wyrok NSA®, w ktorym sad orzekt, ze
agregat pradotworczy nie powinien by¢ objety podatkiem od nieruchomosci. Cho¢ wigksza
cze$¢ tego orzeczenia dotyczyla transformatoréw, w uzasadnieniu pojawilo si¢ jednoznacz-

5 Tamze.
6 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. II FSK 804/12, LEX nr 1568980.
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ne stwierdzenie: ,,zaprezentowane powyzej stanowisko Sad odnioést réwniez do agregatu
pradotworczego”.

W przytoczonym wyroku NSA powotal sie takze na liczne wezeéniejsze orzeczenia’, ktére
wspOlnie tworza spdjna lini¢ orzecznicza obejmujacg rozne urzadzenia techniczne. Wérdd
nich znalazly si¢ m.in.: rozdzielnia, autotransformator, stacja bazowa telefonii komorkowej
oraz elementy farm wiatrowych, takie jak: wirnik ze skrzydlami, skrzynia biegéw, komputer
sterujacy, rozdzielnia energetyczna, instalacja alarmowa czy instalacja zdalnego sterowania.
W kazdym z tych przypadkéw NSA uznal, Ze wskazane urzadzenia nie podlegaja opodat-
kowaniu podatkiem od nieruchomosci. Nietrudno wiec dostrzec, ze agregat pradotwdrczy,
zar6wno ze wzgledu na swoja funkgje, jak i charakter techniczny, jest znacznie blizszy wska-
zanym wyzej urzadzeniom anizeli obiektom budowlanym wymienionym wart. 3 pkt 9 u.p.b.

Zaskakujace jest zatem, ze WSA w swoim wyroku w ogdle nie odnidst si¢ do przywota-
nego przez spotke orzeczenia. Biorgc pod uwage, zZe jest to stanowisko NSA, Wojewodzki
Sad Administracyjny w Kielcach, bedacy sadem nizszej instancji, powinien albo uwzgledni¢
prezentowang lini¢ orzecznicza, albo przynajmniej si¢ do niej odnie$¢, wskazujac powody
odmiennego rozstrzygniecia.

Zasady prawa podatkowego

W kontekscie omawianego wyroku warto rowniez przypomnie¢ fundamentalne zasady prawa
podatkowego, ktore takze przemawiajg przeciwko budzacemu watpliwosci rozstrzygnieciu
wydanemu przez WSA. Jednak nie tylko samo orzeczenie budzi zastrzezenia, problema-
tyczne pozostaje zastosowanie w u.p.o.l. odestania do art. 3 pkt 9 u.p.b., ktérego konstrukeja
jest niewystarczajaco precyzyjna na potrzeby prawa podatkowego i prowadzi do powstania
powaznych watpliwosci interpretacyjnych. Jak orzekt TK: ,,ustawodawca nie moze poprzez
niejasne formulowanie tekstu przepiséw pozostawia¢ organom majacym je stosowaé nad-
miernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki”™.

Zgodnie z zasada jawnosci i okreslono$ci prawa, wynikajaca wprost z art. 2 Konstytu-
cji RP, przepisy prawa ,,muszg by¢ formutowane w sposéb poprawny, precyzyjny i jasny”,
a ,standard ten wymagany jest, zwlaszcza gdy chodzi o ochrone praw i wolnosci™. Jesli
sady administracyjne wydaja w podobnych sprawach odmienne wyroki, to znaczy, ze dany
przepis nie spetnia konstytucyjnych wymogéw w zakresie prawidlowego stanowienia prawa.
Jak zauwaza Zbigniew Ofiarski:

Zastosowanie odpowiedniej systematyki takiego aktu prawnego, przy kompleksowym i moz-
liwie wyczerpujacym ujeciu wszystkich zagadnien czesci ogélnej prawa podatkowego, jest
bardzo skomplikowanym procesem. Niemniej jednak podjety w tym zakresie trud méglby

7 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II FSK 635/08, LEX nr 532352; Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2009 r.,
sygn. akt II FSK 1184/08, LEX nr 581610; Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2010 r., sygn. akt II FSK 1101/08, LEX nr 553973.

8 Wyrok TK z dnia 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego - seria A 2002, nr 3, poz. 33.
9 Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego 2000, nr 1, poz. 2.
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w przyszlosci istotnie wptywaé na ustabilizowanie podstawowych regulacji prawnych oraz
stuzy¢ realizacji zasady pewno$ci prawa, nawet wowczas gdy szczegdtowe prawo podatkowe
podlega zmianom".

Wobec powyzszych watpliwo$ci nalezy odwota¢ si¢ do jednej z podstawowych zasad pra-
wa podatkowego - zasady in dubio pro tributario. Zgodnie z jej trescia, wszelkie niejasnosci
w przepisach podatkowych nalezy rozstrzygaé na korzys¢ podatnika"'. Skoro agregat prado-
tworczy nie zostal wprost wskazany w przepisach jako przedmiot opodatkowania, brakuje
podstaw do objecia go podatkiem od nieruchomosci.

Co wiecej, wyrok WSA, ktory odbiega od ugruntowanej linii orzeczniczej NSA, prowadzi
do naruszenia konstytucyjnej zasady réwno$ci opodatkowania. Spétka zostaje obcigzona da-
ning z tytulu urzadzenia, ktdre w analogicznych przypadkach, zgodnie z orzecznictwem NSA,
nie podlegato opodatkowaniu. Prowadzi to do nieréwnego traktowania podatnikéw, a tym
samym narusza zasade réwnosci, bedaca elementem ustrojowej zasady sprawiedliwosci'.

Tego rodzaju orzeczenie podwaza réwniez zasade ochrony zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. Podatnik nie moze bowiem w przewidywalny sposéb oce-
ni¢ skutkow prawnych swoich dziatan, skoro wbrew dominujacej linii orzeczniczej zapada
odmienne, niekorzystne dla niego rozstrzygniecie. ,,Nie sposob nie zauwazy¢, ze zasada
pewnosci prawa szczegolng role odgrywa w relacjach pomiedzy jednostka a panstwem w kon-
tek$cie regulacji prawa podatkowego. Analiza unormowan ustaw podatkowych prowadzi
jednak do spostrzezen, ze w wielu przypadkach przepisy w nich zawarte stanowig wlasnie
takie, wspomniane przez Trybunal”, swoiste pulapki prawa™",

Wyrok WSA w Kielcach a stan prawny po 1 stycznia 2025 roku

Majac na uwadze niedawng nowelizacje przepisow, zasadne wydaje si¢ takze przeanalizo-
wanie, w jaki sposdb zmiana stanu prawnego moze wplyna¢ na rozstrzyganie podobnych
spraw w przysztosci.

W 2023 roku Trybunal Konstytucyjny uznat pojecie budowli w u.p.o.l. za niezgodne z art.
84iart. 217 Konstytucji RP”. Z orzeczenia wynika, ze ustawa nie moze odnosi¢ si¢ do ustaw
niepodatkowych, poniewaz stoi to w sprzecznosci z zasada okreslonosci podatku'.

10 Z.Ofiarski, Wstep, (w:) Z. Ofiarski, Ogélne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, Warszawa
2013, https://sip.lex.pl/#/monograph/369275775/2/ofiarski-zbigniew-ogolne-prawo-podatkowe-zagadnienia-materia
Inoprawne-i-proceduralne (12.09.2025).

11 A. Marianski, Art. 2a, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. A. Marianski, wyd. 2, Warszawa 2023, https://sip.
legalis.pl/document-full.seam?documentId=mjxw62zogi3danbrg43tmnzoobgxalrwgyytonzrgq3q (12.09.2025).

12 B. Brzezinski, 2.5. Zasada réwnosci (niedyskryminacji), (w:) Polskie prawo podatkowe, red. B. Brzezinski, A. Franczak
A. Olesiniska, Warszawa 2024, https://sip.lex.pl/#/monograph/369575690/73 (12.09.2025).

13 Wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego 1997, nr 5-6, poz. 64.

14 A. Franczak, A. Kazmierczyk, Stowo wstepne, (w:) Zasada pewnosci w prawie podatkowym, red. A. Franczak, A. Kaz-
mierczyk, wyd. 1, Warszawa 2018, https://sip.lex.pl/#/monograph/369448163/5 (12.09.2025).

15 Wyrok TK z dnia 4 lipca 2023 r., sygn. SK 14/21, Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego - seria A 2023, nr 59.

16 W. Modzelewski, J. Bielawny, M. Unisk, M. Sik, P. Wesotowski, P. Zysk, Art. 1a, (w:) Ustawa o podatkach i optatach
lokalnych. Komentarz, red. W. Modzelewski, J. Bielawny, M. Unisk, wyd. 12, Warszawa 2024, https://sip.legalis.pl/
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W rezultacie, z dniem 1 stycznia 2025 roku weszta w zycie nowelizacja ustawy o podatkach
i optatach lokalnych (ustawa z dnia 19 listopada 2024 roku"), ktéra wprowadzita autono-
miczne definicje przedmiotéw opodatkowania. Nowe przepisy nie odwoluja si¢ juz do prawa
budowlanego, a wszelkie istotne pojecia, takie jak budowla czy urzadzenie budowlane, zostaly
zdefiniowane bezposrednio w u.p.o.l.

W obecnym stanie prawnym istotnym elementem uznania budowli i urzadzenia budow-
lanego za przedmiot opodatkowania staje si¢ wymag ,,wzniesienia w wyniku robét budow-
lanych”, ktére ustawa definiuje jako ,,prace polegajace na budowie, odbudowie, rozbudowie,
nadbudowie, przebudowie lub montazu”.

Na tym tle wida¢ wyraznie, ze wolnostojacy agregat pradotworczy, niepolaczony na state
z gruntem i niewzniesiony w ramach rob6t budowlanych, nie spelnia przestanek pozwalaja-
cych na objecie go podatkiem od nieruchomosci. Tym samym, nawet gdyby sprawa zostata
rozpatrzona na gruncie aktualnych przepiséw, prowadzitoby to do tego samego, korzystnego
dla podatnika, wniosku.

Whnioski koncowe i uwagi de lege ferenda

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢, ze zaréwno organ podatkowy,
jak 1 WSA blednie zinterpretowali zakres pojecia urzadzenie budowlane w odniesieniu
do agregatu pradotworczego. Istotne znaczenie ma tu fakt, ze urzadzenie to nie zapewnia
mozliwoséci uzytkowania obiektu zgodnie z przeznaczeniem, a jego funkcja ma wylacznie
charakter rezerwowy i mobilny. W naszej ocenie nie spetnia ono przestanek wynikajacych
zart. 3 pkt 9 u.p.b., co wyklucza mozliwos¢ opodatkowania na gruncie u.p.o.l.

Wydane orzeczenie nie tylko odbiega od dominujacej linii orzeczniczej NSA, ale narusza
réwniez podstawowe zasady prawa podatkowego, takie jak zasada in dubio pro tributario,
réwnosé¢ opodatkowania i ochrona zaufania obywatela do panstwa.

Biorac pod uwage powyzsze argumenty, nalezy postulowac o:

1. Zachowanie spojnosci orzecznictwa, ktéra jest nadrzedna dla pewnosci prawa i zaufania
obywateli do panistwa. WSA, nie odnoszac si¢ do utrwalonej linii orzeczniczej NSA (mig-
dzy innymi wyroku o sygn. II FSK 804/12, na ktéry powotlata si¢ spotka), wprowadzit
niepotrzebng niepewnos¢ co do zakresu opodatkowania agregatow pradotworczych.

2. Zwigkszenie legislacyjnej precyzji, poprzez ktéra ustawodawca powinien unika¢ nieja-
snych odestan do innych ustaw, a definicje przedmiotéw opodatkowania powinny by¢
autonomiczne, jednoznaczne i dostosowane do realiéw technicznych i gospodarczych
XXI wieku. Nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage na stanowisko TK: ,,Zwigzana z jasno-
$cig precyzja przepisu powinna przejawiac sie w konkretnosci naktadanych obowiazkow

i przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie™".

document-full.seam?documentId=mjxw62zogi3danbwha2dsojoobqxalrwgy2tknjtgu2a (12.09.2025).

17 Ustawa z dnia 19 listopada 2024 r. 0 zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz
ustawy o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1757).

18 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego 2001, nr 3, poz. 51.

62



Opodatkowanie agregatu pradotwdrczego podatkiem od nieruchomosci. Glosa krytyczna do wyroku ...

Majac na uwadze obecny stan prawny po 1 stycznia 2025 roku, mozemy stwierdzi¢, ze
nasz drugi postulat zostat zrealizowany w cz¢sci dotyczacej braku odwotan do innych ustaw.
Dodatkowo, regulacja dotyczaca wzniesienia w wyniku robot budowlanych réwniez zwigksza
legislacyjna precyzje, w zwigzku z czym obie zmiany nalezy postrzegaé pozytywnie.

Podsumowujac, rozstrzygniecie WSA w analizowanej sprawie powinno by¢ ocenione
krytycznie, nie tylko ze wzgledu na jego merytoryczng nietrafnos¢, ale rowniez z uwagi na
mozliwe negatywne konsekwencje systemowe i konstytucyjne.

Pomimo zanonimizowania danych tozsamos$¢ skarzacej spotki pozostaje mozliwa do
ustalenia. W celu poglebionej analizy postanowilismy skontaktowac si¢ z jej przedstawicie-
lami. Prowadzone w tym zakresie konsultacje pozwolily nam na dokladniejsze zrozumienie
sytuacji. Uzyskalismy takze informacje, ze spotka zdecydowala si¢ nie wnosi¢ skargi kasa-
cyjnej. Decyzja ta wydaje si¢ zaskakujaca, poniewaz w naszej ocenie istnieje realna szansa,
ze NSA uchylilby omawiany wyrok.
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Recenzja monografii Naczelny lekarz uzdrowiska w prawie
polskim. Studium administracyjnoprawne autorstwa Pauliny
Jachimowicz-Jankowskiej

Lecznictwo uzdrowiskowe, znane w Europie od wiekow, rozwineto sie na szeroka skale
w panstwach bylego bloku komunistycznego, takze w Polsce. Jego rolg bylo i jest wsparcie
procesu rekonwalescencji pacjenta po chorobie czy wypadku. Do przetomu lat 1989/1990
bylo ono wylaczng domeng panstwa. Wspodlczesnie, obok oferty publicznej dostepna jest
takze prywatna. Lecznictwo uzdrowiskowe to istotny, cho¢ nie powszechny w skali $wiata,
element system ochrony zdrowia. Polska dysponuje naturalnymi walorami przyrodniczymi
umozliwiajgcymi skuteczne prowadzenie lecznictwa uzdrowiskowego oraz zachowang in-
frastrukturg, jak rowniez kadra i do$wiadczeniem, co czyni z niej kraj bogaty w mozliwosci
prowadzenia rekonwalescencji.

Zapotrzebowanie na ustugi lecznictwa uzdrowiskowego niezmiennie wzrasta w wyniku
zachodzgcych zmian demograficznych, szczegdlnie wydluzajacej sie sredniej Zycia oraz
wzrostu odsetka senioréw w spoleczenstwie. Swdj wplyw na zapotrzebowanie na lecznic-
two uzdrowiskowe ma takze jako$¢ srodowiska, w tym zmiany klimatu, przynoszace nowe
dtugofalowe wyzwania dla ochrony zdrowia' oraz jednorazowe wydarzenia zwiekszajace
konieczno$¢ stosowania takiej opieki, jak pandemia COVID-19. Tym samym lecznictwo
uzdrowiskowe jest waznym elementem systemu ochrony zdrowia, a jego rola zdecydowanie
nie ulega ostabieniu’. Nic nie wskazuje takze, aby zasadny byt odwrét od tej formy leczenia
w przyszlosci, przynajmniej w panstwach zamoznych i rozwinietych, gdzie staje si¢ ono
istotnym elementem polityki publicznej wzgledem senioréw i 0séb z niepetnosprawno$ciami.

O ile Polska ma szereg uzdrowisk, a kilkadziesigt gmin opiera sporg czes¢ swojej lokalnej
gospodarki na statusie uzdrowiska, o tyle literatura naukowa, szczegolnie prawnicza, poswie-
cona lecznictwu uzdrowiskowemu jest dos¢ skromna. Najtatwiej odnalez¢ prace poswiecone

1 Wigcej: T. Bojar-Fijalkowski, Zdrowie srodowiskowe a zdrowotne prawo srodowiska: analiza wybranych pojec, Prawne
Problemy Gornictwa i Ochrony Srodowiska 2023, nr 2, s. 1-15.

2 Wiecej: T. Bojar-Fijatkowski, Climate challenges for health and the environment - on the need for changes to Polish spa
law, GIS Odyssey Journal 2023, nr 1 (3), s. 19-29.

65



Tomasz Bojar-Fijatkowski

odrebnoéci statusu gmin uzdrowiskowych i kwestiom ograniczen przestrzenno-budowlanych
na obszarze uzdrowiskowym’. Stad uwage przykuwa kazda nowa pozycja rozbudowujaca
doktryne polskiego prawa uzdrowiskowego.

Nakladem Uniwersytetu Szczecinskiego, w serii ,,Rozprawy i studia” Tom (MCDXXIX)
1355 ukazata si¢ monografia Pauliny Jachimowicz-Jankowskiej* Naczelny lekarz uzdrowiska
w prawie polskim. Studium administracyjnoprawne’. Opracowanie to podejmuje ciekawy
i nieopisany dotad w calosciowym i dedykowanym wydaniu temat. Omawiana ksigzka
zostala podzielona na trzy rozdzialy, co odpowiada ewolucji regulacji polskiego prawa
uzdrowiskowego w niedlugiej, bo zaledwie stuletniej, historii.

W rozdziale I Rozwdj instytucji naczelnego lekarza uzdrowiska zanalizowano materie¢
ustawowa z roku 1922, ktéra obowigzywala w ciekawych acz burzliwych czasach do roku
1966. Wowczas to nastepowaly kluczowe dla ewolucji prawa publicznego i administracji
publicznej procesy od powstania pierwszych nielicznych, ale interdyscyplinarnych polskich
regulacji’, po dokonujaca sie po II wojnie $wiatowej specjalizacje.

Efektem tego procesu usamodzielniania si¢ poszczegolnych obszaréw prawa publicznego
w okresie PRL bylo takze przyjecie w roku 1966 nowej ustawy regulujacej funkcjonowanie,
jakze istotnych w dwczesnym systemie zdrowia publicznego, ale i modelu spoteczno-poli-
tycznym, uzdrowisk. Regulacje t¢ i jej zapisy przedstawia autorka w I rozdziale monografii
Naczelny lekarz uzdrowiska w latach 1966-2005. Okres ten cechuje nie tylko rozwdj infra-
struktury lecznictwa uzdrowiskowego w Polsce, lecz takze procedur nadzoru nad uzdro-
wiskami. Co wazne, opisana w rozdziale regulacja stala si¢ takze podstawa dla pojawienia
sie w systemie samorzadowych gmin uzdrowiskowych po przelomowym dla samorzadu
terytorialnego w Polsce roku 1990.

W konicu rozdzial III monografii, ostatni, Naczelny lekarz uzdrowiska w prawie aktualnie
obowigzujgcym charakteryzuje opisywana instytucje na gruncie ustawy z roku 2005 wraz
z nowelizacjami. Jego szczegdlnym walorem s3 ujete na stronach 130-135 propozycje kie-
runku zmian w statusie prawnym lekarza uzdrowiskowego. Wnioski te, wobec mozliwych
przysztych zmian prawa, sg bardzo ciekawe i wartosciowe. Winny one sta¢ si¢ przedmiotem
refleksji ustawodawcy, cho¢by miataby by¢ to refleksja krytyczna.

Kazdy z rozdziatéw konczy krotkie podsumowanie, co bardzo ulatwia lekture. Catos¢
zwiencza solidne podsumowanie oraz wykaz zrédel, ktéry zawiera az 168 pozycji literatury
195 aktéw prawnych, poczawszy od ustawy zasadniczej, poprzez regulacje ustawowe, rozpo-
rzadzenia i uchwaly jednostek samorzadu terytorialnego, a na aktach prawa wewnetrznego,
z okresu calego wieku, skonczywszy.

Przyjeta struktura pracy doskonale odpowiada celowi, jaki wskazano we wstepie. Przeglad
przepiséw i roli instytucji, jaka jest lekarz naczelny uzdrowiska, ukazane na tle ewolucji

3 Wyjatkiem jest warty podkre$lenia i docenienia dorobek publikacyjny Jana Golby.

4 Doktor prawa, adiunkt w Zespole Badawczym Prawa Ochrony Srodowiska na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczecinskiego.

5 P. Jachimowicz-Jankowska, Naczelny lekarz uzdrowiska w prawie polskim. Studium administracyjnoprawne, Szczecin
2025, s. 157.

6 Podobny proces przechodzito na przyklad prawo sanitarne. Wigcej: M. Wozniak, T. Bojar-Fijatkowski, Konstrukcja
prawa sanitarnego w okresie PRL, Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 2023, nr 3 (45), s. 319-331.
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prawa polskiego wymaga dokladnie takiego uktadu problematycznego, jaki przyjeto. Kazdy
z rozdzialéw zawiera, w kolejnoéci, te same punkty i charakteryzuje te same obszary i in-
stytucje. Umozliwia to fatwiejsze poznanie i poréwnanie, co nadaje opracowaniu charakter
przegladu regulacji z rozbudowang cz¢scig historyczna. Takie tlo, ktére juz samo mogloby
by¢ warto$ciowa pozycja wydawnicza, umozliwilo analiz¢ dogmatyczna i bardzo cenne
uwagi natury systemowej oraz wnioski de lege lata i de lege ferenda.

Praca jest napisana poprawnym jezykiem prawnym i prawniczym wiasciwym dla opra-
cowania naukowego. Przy czym nie jest on sztucznie egzaltowany ani nadmiernie branzowy,
co utrudniatoby odbidr tekstu szerokiemu gronu czytelnikéw. Omawiane dziefo jest zdecy-
dowanie opracowaniem naukowym, o czym przesadza jego cel, metody badawcze, warsztat,
uklad. Jednakze ma réwniez cechy popularnonaukowe, gdyz jest przystepne w odbiorze
i uzyteczne dla zainteresowanych grup odbiorcéw, co jest duzym atutem. Monografia ta
moze takze by¢ wsparciem dla praktykéw zarzadzania i administrowania uzdrowiskami,
co gdyby zostato odpowiednio udokumentowane, stanowitoby o istotnym wplywie autorki
na otoczenie spoteczno-gospodarcze.

Publikacja zainteresowaé powinna przedstawicieli doktryny prawa publicznego zajmuja-
cych sie szczegdlnie prawem administracyjnym materialnym i procesowym, takze medycz-
nym, a szczego6lnie obszarem prawa uzdrowiskowego. Powinna i moze dotrze¢ takze do
praktykow branzy uzdrowiskowej, czyli kadry kierowniczej uzdrowiska, czlonkéw organow
prowadzacych i wlascicieli, przedstawicieli organéw nadzoru oraz samorzadowcéw gmin
uzdrowiskowych oraz pracownikéw urzeddéw i jednostek organizacyjnych tychze gmin.
Lekture monografii autorstwa Pauliny Jachimowicz-Jankowskiej serdecznie polecam.

Bibliografia

Bojar-Fijatkowski T., Climate challenges for health and the environment - on the need for changes to
Polish spa law, GIS Odyssey Journal 2023, nr 1 (3).

Bojar-Fijatkowski T., Zdrowie sSrodowiskowe a zdrowotne prawo srodowiska: analiza wybranych pojec,
Prawne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska 2023, nr 2.

Jachimowicz-Jankowska P., Naczelny lekarz uzdrowiska w prawie polskim. Studium administracyj-
noprawne, Szczecin 2025.

Wozniak M., Bojar-Fijatkowski T., Konstrukcja prawa sanitarnego w okresie PRL, Studia nad Auto-
rytaryzmem i Totalitaryzmem 2023, nr 3 (45).

CYTOWANIE

Tomasz Bojar-Fijatkowski, Recenzja monografii Naczelny lekarz uzdrowiska w prawie polskim.
Studium administracyjnoprawne autorstwa Pauliny Jachimowicz-Jankowskiej, Studia Administracyjne
2(22)/2025, 65-67, DOI: 10.18276/sa.2025.22-06.

67






Studia Administracyjne 2(22)/2025 | ISSN (print): 2080-5209 | ISSN (online): 2353-284X
www.wnus.usz.edu.pl/sa | DOI: 10.18276/5a.2025.22-07 | s. 69—75

Krzysztof Jurek OPEN 8 ACCESS

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie

krzysztofjurekl@onet.pl
ORCID: 0000-0003-4154-6416 BY SA

Sprawozdanie z Il Ogélnopolskiej Konferencji Naukowe;j
~Spoteczenstwo wobec zaangazowania obywatelskiego”

W dniu 28 marca 2025 roku o godzinie 9:25 na platformie MS Teams rozpoczetla si¢
IT Ogolnopolska Konferencja Naukowa ,,Spoleczenstwo wobec zaangazowania obywatelskie-
go” zorganizowana przez Dialogiczne Towarzystwo Naukowe — Spofeczenstwo i Polityka.
Spotkanie mialo na celu zglebienie tematyki zwigzanej z aktywno$cig obywatelskg oraz rolg
spoleczenstwa w procesach politycznych i spotecznych. Zamystem konferencji bylto stwo-
rzenie przestrzeni do wymiany pogladéw, doswiadczen i badan naukowych dotyczacych
wspolczesnych wyzwan w zakresie zaangazowania obywatelskiego. W ramach wydarzenia
podjeto refleksje nad formami uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, ich wplywem na
decyzje polityczne oraz rola edukacji obywatelskiej w budowaniu $wiadomego i aktywnego
spoleczenstwa. Przewodniczaca konferencji naukowej dr Katarzyna Daniel z Dialogicznego
Towarzystwa Naukowego — Spoteczenstwo i Polityka krotkim stowem wstepu przywita-
ta wszystkich prelegentow oraz stuchaczy, a takze zachecita do aktywnego uczestnictwa
w obradach.

Konferencja stanowita doskonalg okazje do integracji srodowiska naukowego oraz po-
szerzenia interdyscyplinarnej perspektywy w podejsciu do wspdtczesnych probleméw ba-
dawczych. Celem niniejszego sprawozdania jest przyblizenie zagadnien zwiazanych z ak-
tywnoscig obywatelska, w tym réwniez omoéwienie kluczowych wystapien, wnioskow oraz
rekomendacji, ktore wynikty z dyskusji i prezentacji.

Pierwsze wystgpienie na II Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej zostalo wygtoszone
przez dr Monike Litwinska z Instytutu Pamieci Narodowej. Tematem jej referatu byta Walka
o prawa cztowieka fundamentem aktywnosci obywatelskiej opozycji demokratycznej w Polsce
w latach 1976-1989. W swoim wystapieniu dr M. Litwinska skupita sie na roli obroncéow
praw czlowieka w okresie PRL, ktérzy mimo represji i trudnych warunkéw politycznych,
stanowili fundament opozycji demokratycznej w Polsce. W prezentacji ukazano, jak zma-
gania o podstawowe prawa jednostki, takie jak wolnos$¢ stowa, prawo do zrzeszania si¢ czy
prawo do sprawiedliwego procesu, byly jednym z gléwnych motywéw dziatan grup opozy-
cyjnych. Autorka odnosila si¢ réwniez do dzialan takich organizacji, jak Komitet Obrony
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Robotnikéw, Niezalezny Samorzadny Zwiazek Zawodowy ,,Solidarno$¢” oraz niezalezne
wydawnictwa, ktére odgrywaly kluczowa role w promowaniu obywatelskiej aktywnos$ci
w Polsce. Podkreslila réwniez znaczenie miedzynarodowej solidarnosci i wsparcia, jakie
opozycja otrzymywata w walce o prawa czlowieka, co mialo ogromny wplyw na rozwdj
ruchu opozycyjnego w kraju.

Doktor Michat Stachurski z Polskiego Towarzystwa Nauk Politycznych zaprezentowal
wystapienie zatytulowane Habermasa spojrzenie na zaangazowanie obywatelskie przez pry-
zmat demokracji deliberatywnej. W swoim referacie dr M. Stachurski skupit si¢ na analizie
teorii niemieckiego filozofa Jiirgena Habermasa, ktdry jest jednym z gtéwnych przedsta-
wicieli koncepcji demokracji deliberatywnej. Podczas prezentacji ukazano, ze J. Habermas
definiuje zaangazowanie obywatelskie jako proces, w ktéorym obywatele biora czynny udziat
w publicznej debacie, a ich opinie maja wplyw na ksztaltowanie decyzji politycznych. Od-
wolujac si¢ do teorii deliberatywnej, dr. M. Stachurski wyjasnil, ze demokracja nie polega
tylko na glosowaniu, ale na cigglej wymianie argumentow i refleksji w przestrzeni publicznej,
co sprzyja lepszemu zrozumieniu wspdlnych intereséw. Podkreslit réwniez, ze demokracja
deliberatywna wymaga przestrzeni do rdwnego uczestnictwa, wolnosci wypowiedzi oraz
poszanowania dla réznych punktéw widzenia. W kontekscie wspolczesnych wyzwan, wskazat
na role mediéw, edukacji obywatelskiej oraz instytucji publicznych w promowaniu delibe-
racji w spoleczenstwie. W swoim wystapieniu zwrdcil uwage na trudnosci, jakie napotykaja
demokracje, takie jak polaryzacja czy brak zaufania, ktére moga utrudnia¢ realizacje idei
deliberatywnej. Catos¢ wystgpienia stanowita wazng refleksje na temat roli aktywnosci
obywatelskiej w ksztaltowaniu jakosci demokraciji.

Nastepna prelegentka, dr inz. Joanna Nowicka z Akademii Nauk Stosowanych Angelusa
Silesiusa w Walbrzychu, wyglosita wystapienie na temat Edukacja i rozwdj osobisty jako
fundament odpowiedzialnego biznesu i przedsigbiorczosci obywatelskiej na przyktadzie miasta
i gminy Watbrzych. Doktor J. Nowicka skupita sie na roli edukacji oraz rozwoju osobistego
w budowaniu odpowiedzialnego biznesu i wspieraniu przedsigbiorczosci obywatelskiej.
Zwrécita uwage na to, jak kluczowe znaczenie dla lokalnych spoleczno$ci majg inicjatywy
taczgce edukacje, innowacyjno$¢ oraz odpowiedzialnos¢ spoteczng w kontekscie dziatalno$ci
gospodarczej. W swoim wystgpieniu omoéwila, jak miasto Watbrzych stawia na ksztalcenie
przedsiebiorcow ilideréw spolecznych, ktérzy rozumiejg znaczenie etycznego prowadzenia
biznesu oraz angazowania si¢ w sprawy publiczne. Podkre§lita, ze rozwoj kompetencji migk-
kich, takich jak umiejetno$¢ wspotpracy, komunikacji i podejmowania odpowiedzialnych
decyzji, jest kluczowy w tworzeniu lokalnego ekosystemu sprzyjajacego odpowiedzialnemu
biznesowi. Doktor J. Nowicka zaprezentowala takze konkretne przyktady dziatan podejmo-
wanych przez wtadze Walbrzycha, ktére wspieraja rozwoj przedsigbiorczosci obywatelskiej,
taczac edukacje z praktyka biznesows i spoleczng odpowiedzialnoscia.

Doktor Katarzyna Daniel z Wyzszej Szkoly Administracji w Bielsku-Bialej w swoim
wystapieniu zatytulowanym Ile warta jest demokracja bezposrednia? podjeta probe analizy
wartodci i efektywnosci tego modelu demokracji w kontekscie wspdtczesnych systeméw
politycznych. W swoim referacie szczegélowo omoéwila definicje demokracji bezposredniej,
podkreslajac jej odmienno$¢ od tradycyjnych form demokracji przedstawicielskiej, w ktorej
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obywatele przekazuja swoje uprawnienia polityczne wybranym reprezentantom. Zauwazyla,
ze demokracja bezposrednia daje obywatelom mozliwos¢ udzialu w podejmowaniu decyzji
politycznych, np. poprzez referendum czy inicjatywy obywatelskie, co ma na celu wzmocnie-
nie legitymacji dziatan wladzy publicznej oraz wigksza reprezentatywno$¢ decyzji politycz-
nych. Doktor K. Daniel wskazala jednak na wiele wyzwan, ktdre wigzg sie z wdrozeniem tego
modelu w praktyce, w tym ryzyko populizmu, dezinformacji oraz trudnosci w wywazeniu
intereséw réznych grup spotecznych. W kontekscie wspétczesnych demokracji, podniosta
réwniez pytanie o realng warto$¢ obywatelskiego zaangazowania, ktére moze zostac ograni-
czone przez czynniki takie jak niski poziom edukacji obywatelskiej czy brak odpowiednich
narzedzi umozliwiajacych skuteczng i Swiadoma partycypacje. W dalszej czesci wystapienia
prelegentka poruszyta kwestie zwiazane z kosztami implementacji demokracji bezposéredniej,
wskazujac, ze chociaz procesy decyzyjne oparte na licznym udziale obywateli mogg prowadzi¢
do wigkszej transparentnosci i odpowiedzialnosci, to ich organizacja wigze si¢ z wysokimi
nakladami finansowymi i czasowymi. Zakonczyta prezentacje¢ stwierdzeniem, ze wartos¢
demokracji bezposredniej powinna by¢ oceniana nie tylko na podstawie jej ideologicznych
zalozen, ale rowniez w kontekscie efektywnosci, w jakiej jest realizowana w okreslonym
systemie politycznym i spolecznym.

Amelia Goc z Uniwersytetu Jagiellonskiego zaprezentowata podczas konferencji wystapie-
nie zatytulowane Zaangazowanie obywatelskie w obliczu protestow w Hongkongu w latach
2019-2020. W swoim referacie skupila si¢ na analizie zjawiska masowych protestow, ktére
miaty miejsce w Hongkongu w odpowiedzi na proponowane zmiany w prawodawstwie,
w tym kontrowersyjny projekt prawa o ekstradycji. Prelegentka podkredlila, ze protesty te
staly sie symbolem szeroko pojetego zaangazowania obywatelskiego, ktore wyrazalo sprzeciw
wobec rosnacej ingerencji Chin w autonomi¢ Hongkongu. Przeanalizowata, w jaki sposob
demonstranci wykorzystali nowoczesne technologie, w tym media spotecznosciowe, do orga-
nizowania protestow, mobilizacji obywatelskiej i budowania miedzynarodowej solidarnosci.
Amelia Goc zwrdcila réwniez uwage na réznorodnosé¢ uczestnikow protestow, podkreslajac,
ze zaangazowanie obywatelskie w Hongkongu nie ograniczalo si¢ do jednej grupy spolecznej,
lecz obejmowato ludzi w réznym wieku, réznych zawoddw oraz majacych rézne poglady
polityczne. Prezentacja zawierala réwniez refleksje na temat roli mlodziezy - grupy, ktéra
byta jednym z kluczowych motordw protestéw, oraz przemyslenia dotyczace dtugofalowych
skutkéw tych wydarzen dla spoleczenstwa hongkonskiego i jego relacji z Chinami. Méwczyni
zwrdcila uwage na wyzwania, przed ktérymi stoi spoteczenistwo Hongkongu, w kontekscie
tlumienia protestow przez wladze chinskie oraz narastajacej presji politycznej. W koncowej
cze$ci wystapienia podkreslila, ze badanie protestow w Hongkongu stanowi wazny przyczy-
nek do poznania wspolczesnego zaangazowania obywatelskiego w autorytarnych rezimach
i moze przynies¢ owoce w postaci cennych wskazéwek dla innych ruchéw protestacyjnych
na $wiecie.

Kolejny prelegent, mgr Weronika Skorupska z Uniwersytetu Warszawskiego, wystapila
z referatem Kooperatywy XXI wieku: cyfrowe mosty w spolecznosciach obywatelskich. Prele-
gentka skupila si¢ na roli nowoczesnych technologii w tworzeniu nowych form zaangazo-
wania obywatelskiego, koncentrujac si¢ na kooperatywach, ktére w XXI wieku zyskuja na
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znaczeniu dzigki wykorzystaniu narzedzi cyfrowych. Zauwazyla, ze cyfryzacja umozliwia
wspodlczesnym kooperatywom, zaréwno lokalnym, jak i globalnym, skuteczniejszg organi-
zacje, zarzadzanie oraz komunikacje, co pozwala na budowanie silniejszych spotecznosci
obywatelskich. Podkredlila, ze cyfrowe platformy umozliwiaja nie tylko lepsze zarzadzanie
zasobami i produkgja, ale takze demokratyzuja procesy decyzyjne, dajac uczestnikom ko-
operatyw wiekszg kontrole nad dzialalno$cig organizacji. W swoim wystapieniu mgr W.
Skorupska przedstawila przyklady wspotczesnych kooperatyw, ktdre skutecznie wykorzystuja
technologie, aby wspiera¢ zréwnowazony rozwdj, promowac sprawiedliwo$¢ spoteczna oraz
angazowac obywateli w procesy wspdttworzenia wartoéci. Zauwazyla, ze cyfrowe mosty
miedzy cztonkami spolecznosci, ktére buduja kooperatywy, staja si¢ nie tylko przestrzenia
do wymiany dobr i ustug, ale takze platforma do wymiany wiedzy i warto$ci. Magister W.
Skorupska podkreslita, ze pomimo licznych zalet cyfryzaciji, istnieje takze ryzyko zwiazane
z nadmiernym uzaleznieniem od technologii, ktére moze prowadzi¢ do wykluczenia oséb
mniej biegtych cyfrowo. Na zakonczenie wystapienia zwrocila uwage na przyszlos¢ koope-
ratyw w erze cyfrowej, sugerujac, ze ich rola w budowaniu odpowiedzialnych, obywatelskich
spolecznosci bedzie rosta, jesli beda w stanie odpowiedzialnie integrowac technologie z tra-
dycyjnymi formami zaangazowania spolecznego.

Magister Urszula Szewczyk z Uniwersytetu w Bialymstoku skupita si¢ na zagadnieniu
noszacym tytul Partycypacja obywatelska a epistokracja. Rzqdy inkluzywne czy skuteczne?
W swoim referacie podjeta wazna kwestie napiecia miedzy inkluzywnymi formami demo-
kracji a koncepcja epistokraciji, czyli rzadoéw opartych na wiedzy i kompetencjach. Zauwazyla,
ze wspolczesne spoleczenistwa coraz czesciej staja przed wyzwaniem, jak pogodzi¢ szeroka
partycypacje obywatelska z potrzebg podejmowania skutecznych i majacych za podstawe
dobre poinformowanie decyzji politycznych. Magister U. Szewczyk skupila si¢ na analizie
roli obywateli w systemach demokratycznych, podkreslajac, ze partycypacja obywatelska
moze mie¢ zar6wno pozytywne, jak i negatywne skutki, zaleznie od poziomu zaawansowania
wiedzy spoleczenstwa i jakosci debat publicznych. Z drugiej strony, w ramach epistokraciji,
decyzje podejmowane przez ekspertéw i specjalistow maja na celu wieksza skuteczno$¢ rzg-
dow, ale moga prowadzi¢ do marginalizacji glosu obywateli, co budzi obawy o legitymacje
takich rzadéw. Prelegentka zastanawiala sie, czy rzady inkluzywne, oparte na szerokim
udziale obywateli, moga by¢ réwnie skuteczne jak te, ktore promuja zdania ekspertow, i w jaki
sposob demokracja moglaby balansowa¢ miedzy tymi dwoma modelami. Podkreslila, ze
kluczem do sukcesu jest znalezienie rOwnowagi migdzy zapewnieniem szerokiego dostepu
do procesdw decyzyjnych a dbatosécig o jakos¢ podejmowanych decyzji. Magister U. Szewczyk
zakonczyla wystapienie refleksja na temat przyszlosci demokracji, wskazujac na potrzebe
dalszych badan nad efektywnoscig i legitymacja obu modeli rzadzenia.

Pawet Dymowicz z Akademii Pedagogiki Specjalnej im. Marii Grzegorzewskiej w Warsza-
wie wystapil z referatem Od biernego obserwatora do aktywnego obywatela. Co nas motywuje,
a co powstrzymuje? W swoim wystgpieniu skupit sie na analizie czynnikow, ktore wplywaja
na zaangazowanie obywatelskie, oraz na tym, dlaczego niektdrzy ludzie pozostaja biernymi
uczestnikami zycia spolecznego, podczas gdy inni angazuja si¢ w dziatalnos¢ publiczna.
Zauwazyl, ze motywacje do aktywnos$ci obywatelskiej moga wynika¢ z poczucia odpowie-
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dzialnosci, checi wplywania na decyzje polityczne czy troski o dobro wspdlne. Z drugiej
strony, wskazal na bariery, ktore powstrzymuja ludzi przed zaangazowaniem, takie jak brak
czasu, obawa przed niekompetencja, a takze poczucie bezsilno$ci w obliczu systemowych
trudnosci. Prelegent podkreélil takze role edukacji obywatelskiej w rozwijaniu §wiadomosci
spolecznej i politycznej, co moze stanowic¢ kluczowy element w zachecaniu do aktywnosci.
Zakonczyl swoja prezentacje refleksja na temat roli instytucji edukacyjnych i organizacji
spolecznych w ksztaltowaniu postaw aktywnych obywateli.

Magister Marta Kaczmarek z Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu wystapita
z referatem Czynniki wzmacniajgce aktywnos¢ obywatelskg na poziomie lokalnym - istota
wspolpracy samorzgdu gminnego z organizacjami pozarzgdowymi. W swojej prezentacji sku-
pila si¢ na roli wspotpracy miedzy samorzadami gminnymi a organizacjami pozarzagdowymi
w budowaniu aktywnosci obywatelskiej na poziomie lokalnym. Podkreélila, ze skuteczna
wspotpraca tych dwoch podmiotéw ma kluczowe znaczenie w mobilizowaniu obywateli do
angazowania si¢ w sprawy spoleczne, kulturalne czy ekologiczne. Magister M. Kaczmarek
zwrdcila uwage na réznorodnosé¢ form tego wspdétdziatania, od wspdlnych projektow, przez
konsultacje spoteczne, az po finansowanie inicjatyw lokalnych. Zauwazyla réwniez, ze trans-
parentno$¢ dzialan samorzaddéw oraz aktywnos¢ organizacji pozarzadowych w kreowaniu
przestrzeni do udzialu obywatelskiego zwigkszaja zaufanie mieszkancéw iich che¢ do anga-
zowania sie. W koficowej czesci wystapienia wskazalta na wyzwania, takie jak ograniczone
zasoby finansowe, ktére moga utrudnia¢ pelna realizacje potencjatu tej wspdtpracy.

Nastepnym prelegentem byl licencjat Mateusz Michalec z WSPiA Rzeszowskiej Szkoty
Wyzszej, ktory wyglosit wystapienie Aktywne uczestnictwo w funkcjonowaniu wspolnot
lokalnych - uwarunkowania prawne i kierunki wprowadzanych zmian. W swoim referacie
skupil si¢ na analizie prawnych podstaw uczestnictwa obywateli w Zyciu lokalnych wspdl-
not, zwracajac uwage na zmiany w przepisach, ktére maja na celu zwigkszenie efektywnosci
i dostepnosci takich dziatan. Podkreslil znaczenie lokalnych instytucji w promowaniu ak-
tywnosci obywatelskiej, zwracajac uwage na rosnacg role konsultacji spotecznych, budzetow
obywatelskich oraz innych form wspélpracy z mieszkaficami. Prelegent wskazal réwniez
na istotne wyzwania zwigzane z implementacjg tych regulacji w praktyce, takie jak brak
pelnej $wiadomosci prawnej wsréd obywateli oraz niedostateczna integracja réznych grup
spolecznych w procesy decyzyjne. Zakonczyl swoja prezentacje refleksja na temat przysztosci
polityki samorzadowej, sugerujac, ze dalsze zmiany w przepisach prawnych moga prowadzi¢
do glebszego zaangazowania obywateli w Zycie swoich wspdlnot lokalnych.

Licencjat Aleksandra Cicha z Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie przed-
stawila referat Doradca obywatelski - pomaga czy szkodzi? Skupila si¢ w nim na roli doradcéw
obywatelskich w procesach podejmowania decyzji przez obywateli, analizujac zaréwno ich
pozytywny wplyw, jak i potencjalne zagrozenia zwigzane z ich dzialalno$cia. Zauwazyla,
ze doradcy obywatelscy pelnia funkcje posrednika pomiedzy obywatelami a instytucjami
publicznymi, oferujac wsparcie w zakresie prawa, administracji czy organizacji zycia spo-
tecznego, co moze znaczaco zwigkszy¢ efektywnos¢ partycypacji obywatelskiej. Jednoczesnie
wskazala na ryzyko, jakie wigze si¢ z niewlasciwym doradztwem, ktére moze prowadzi¢ do
dezinformacji, manipulacji opinig publiczng, a takze wprowadza¢ zamieszanie w procesie
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podejmowania decyzji. Prelegentka zwrdcila uwage na potrzebe odpowiednich regulacji
prawnych oraz kwalifikacji doradcow obywatelskich, aby ich rola nie prowadzita do ostabie-
nia zaufania obywateli do instytucji publicznych. Podkreélila rdwniez koniecznos$¢ edukacji
w zakresie funkcjonowania doradcow, aby obywatele wiedzieli, jak korzysta¢ z ich ustug
w sposoOb bezpieczny i konstruktywny. W koncowej czesci wystapienia licencjat A. Cicha
zasugerowala, ze doradcy obywatelscy moga stanowi¢ cenne wsparcie dla spoleczenstwa,
pod warunkiem odpowiedniego nadzoru i transparentnosci ich dzialan.

Artem Susolia z Uniwersytetu Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie zaprezentowat
wystapienie Demokracja partycypacyjna w latach 2020-2025 i jej wyzwania. W swoim refe-
racie skupit si¢ na analizie rozwoju demokracji partycypacyjnej w kontekscie wspotczesnych
trendow politycznych oraz wyzwan, jakie moga pojawic sie w nadchodzacych latach. Zwrdcit
uwage na dynamiczne zmiany zachodzace w procesach partycypacyjnych, szczegdlnie w wy-
niku rosnacej roli technologii cyfrowych, ktore umozliwiaja szybszy i bardziej bezposredni
kontakt obywateli z instytucjami publicznymi. Jednoczesnie podkreslil, Ze cho¢ nowoczesne
technologie moga zwiekszy¢ zaangazowanie obywateli, to niosa ze sobg takze ryzyko dez-
informacji oraz wykluczenia cyfrowego pewnych grup spotecznych. Prelegent wskazal na
koniecznos¢ dostosowania regulacji prawnych do nowoczesnych narzedzi partycypacyjnych,
aby zapewnic ich przejrzystos¢ i rownos¢ dostepu. W swoim wystapieniu A. Susolia zwrocil
réwniez uwage na rosnacg polaryzacje spoleczna, ktéra moze by¢ istotnym wyzwaniem dla
skutecznego wdrazania demokracji partycypacyjnej, gdyz utrudnia konstruktywny dialog
miedzy obywatelami a wladzami. Zakonczyl swoje wystapienie analizg potencjalnych rozwig-
zan, ktére moga pomoc w przezwyciezeniu tych wyzwan, sugerujac koniecznosé zwigkszenia
edukacji obywatelskiej oraz wsparcia dla instytucji odpowiedzialnych za organizowanie
proceséw partycypacyjnych.

Podsumowujac II Ogélnopolska Konferencje Naukows ,,Spoleczenstwo wobec zaan-
gazowania obywatelskiego”, zorganizowang przez Dialogiczne Towarzystwo Naukowe -
Spoleczenstwo i Polityka, warto zauwazy¢, ze spotkanie stanowilo platforme wymiany
wiedzy i do§wiadczen na temat roli obywatelskiego zaangazowania w réznych aspektach
wspolczesnego spoleczenstwa. W wystapieniach poruszono wiele zagadnien, od roli edukacji
obywatelskiej, przez wyzwania zwigzane z demokracjg bezposrednia i partycypacyjna, az po
wspolprace samorzaddw z organizacjami pozarzagdowymi, wskazano na nowe mozliwosci
i narzedzia, takie jak technologie cyfrowe, ktore umozliwiaja wigksza interakcje miedzy
obywatelami a instytucjami publicznymi. Uczestnicy konferencji mieli takze okazje zapo-
znac si¢ z refleksjami na temat skutecznosci roznych form zaangazowania obywatelskiego,
a takze z wyzwaniami, przed ktoérymi stoja wspolczesne demokracje. W trakcie spotkania
wylonily sie liczne propozycje, jak zwiekszy¢ partycypacje obywatelska, a dotyczyly one po-
prawy edukacji obywatelskiej, wsparcia dla doradcéw obywatelskich oraz rozwoju platform
umozliwiajacych dialog i wspoélprace na poziomie lokalnym.

Na zakoniczenie spotkania przewodniczaca konferencji zachgcita wszystkich uczestni-
kéw do udzialu w kolejnych mityngach naukowych tego rodzaju, ktére stanowig doskonata
okazje¢ do poglebiania wiedzy, wymiany do$wiadczen oraz rozwijania wspolpracy naukowej,
jak i miedzynarodowej w obszarze zaangazowania obywatelskiego. Warto doda¢, ze takie
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inicjatywy sa niezwykle wazne dla rozwoju nauki i praktyki spofecznej w obliczu wyzwan
wspolczesnego $wiata.
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