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UPLYW CZASU

MIEDZY POPELNIENIEM PRZESTEPSTWA
A SKAZANIEM

JAKO PRZESEANKA ZEAGODZENIA KARY

JOANNA DLUGOSZ-JOZWIAK"®

DOI: 10.26399/iusnovum.v19.4.2025.32 /j.dlugosz-jozwiak

STRESZCZENIE

Przedmiotem opracowania jest problematyka racjonalnego ksztattowania sadowego wymiaru
kary, ograniczona do zagadnienia znaczenia czynnika uptywu znacznego czasu miedzy popet-
nieniem przestepstwa a skazaniem jako warunku nadzwyczajnego ztagodzenia kary. Celem
jest przedstawienie propozycji rozstrzygniecia tego, czy uptyw dlugiego czasu miedzy prze-
stepstwem a skazaniem moze stanowi¢ przestanke tfagodzaca wymiar kary, wymierzanej przez
sad za to przestepstwo, tj. czy mozna go uznaé za podstawe nadzwyczajnego zlagodzenia
kary grozacej za jego popelnienie, badz tez za okoliczno$¢ tagodzaca sadowy wymiar kary,
nastepujacy w ramach zwyczajnego jej wymiaru. Hipoteza badawcza jest zalozenie, wedtug
ktérego uptyw dlugiego czasu miedzy popelnieniem przestepstwa a wyrokowaniem moze
wywiera¢ fagodzacy wpltyw na wymiar kary orzeczonej przez sad za to przestepstwo, i to
zaréwno w sytuadji, gdy sad wymierza kare w ramach zwyczajnego jej wymiaru, jak i wtedy,
gdy stosuje nadzwyczajny wymiar kary, aczkolwiek nie jest tego samodzielna podstawa.
W opracowaniu postuzono sie metoda dogmatyczna, rozumiana jako analiza norm prawnych,
z uwzglednieniem pogladéw wyrazonych w orzecznictwie i doktrynie.

Stowa kluczowe: sadowy wymiar kary, nadzwyczajne ztagodzenie kary, okolicznosci tago-
dzace kare, czas w prawie karnym

dr hab., prof. UAM, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu (Polska), e-mail: jdlugosz@amu.edu.pl, ORCID: 0000-0001-6124-7785
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2 JOANNA DELUGOSZ-JOZWIAK

THE PASSAGE OF TIME BETWEEN THE COMMISSION OF AN OFFENCE
AND SENTENCING AS A GROUND FOR PUNISHMENT MITIGATION

ABSTRACT

This paper addresses the issue of rational sentencing in criminal proceedings, focusing
specifically on the significance of the passage of substantial time between the commission of
an offence and the imposition of a sentence as a potential ground for extraordinary mitigation
of punishment. The aim is to resolve the question of whether a significant lapse of time
between the commission of an offence and sentencing may serve as a mitigating factor in the
punishment imposed by the court for that offence, or, more specifically, whether it may justify
extraordinary mitigation of the statutory penalty or constitute a circumstance warranting
leniency within the ordinary sentencing framework. The research hypothesis assumes that
a lengthy interval between the offence and adjudication may exert a mitigating influence on
the sentence imposed, both in cases where the court applies a sentence within the ordinary
sentencing framework and where it resorts to extraordinary mitigation, although the time
lapse does not constitute an autonomous basis for such mitigation. The study employs the
dogmatic method, understood as an analysis of legal norms, with reference to relevant judicial
decisions and the views of legal academics and commentators.

Keywords: judicial sentencing, extraordinary mitigation of punishment, mitigating
circumstances, time in criminal law

WPROWADZENIE

Uplyw czasu miedzy popelieniem przestepstwa a skazaniem ma w prawie karnym
niekwestionowana doniostosé. W literaturze! wskazuje sie m.in. jego fundamen-
talne — w Swietle zasady okreSlonosci czynu zabronionego przez ustawe obowiazujaca
w czasie jego popelnienia (art. 1 § 1 k.k.) — znaczenie dla kwalifikacji prawnej czynu,
a niekiedy wrecz jego karalnoSci, majac na uwadze regule intertemporalna lex mitior,
zawarta w art. 4 § 1 k.k. i okredlajaca, ktéra ustawa znajdzie zastosowanie, gdy do
zmiany normatywnej dojdzie, po popelnieniu przestepstwa, a przed orzekaniem. Inne
wazne konotacje nasuwaja sie m.in. w kontekscie przedawnienia karalnosci czynu,
ktére nastepuje po uptywie okreslonego czasu od jego popelnienia (por. art. 101-102,
art. 105 k.k.), a takze kontrawengjonalizacji lub dekryminalizacji czynu2.

Réwnie wieloaspektowe jest znaczenie uplywu czasu dla okredlenia kary.
Obejmuje ono zaréwno kare grozaca za popelnienie przestepstwa danego rodzaju
(zagrozenie ustawowe), jak i kare, jaka moze zosta¢ orzeczona przez sad w kon-
kretnym postepowaniu karnym. W pierwszym ze wskazanych aspektéw — j. usta-
wowego zagrozenia kara — zastosowanie znalezé moze wspomniana juz reguta

1 Zob. np. J. Basciuk, P. Ochman, K. Ondrysz, Problematyka czasu w orzecznictwie Sqdu
Najwyzszego i sqdéw apelacyjnych na tle przepisow kodeksowych, w: Nowa kodyfikacja prawa karnego,
t. XXIV, red. L. Bogunia, Warszawa 2009, s. 11-34; T. Bojarski, Znaczenie czynnika czasu w zakresie
karalnosci czynu i wymiaru kary, , Teka Komisji Prawniczej PAN — Oddziat w Lublinie” 2010, t. 3,
s. 48-61.

2 Konsekwencje procesowe tej okolicznoéci normuje art. 17 § 1 pkt 2 k.p.k.

Ius Novum
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UPLYW CZASU MIEDZY POPELNIENIEM PRZESTEPSTWA... 3

intertemporalna lex mitior z art. 4 § 1 k.k. Natomiast rodzaj i wysoko$¢ kary wymie-
rzonej za konkretne przestepstwo, a nastepnie wykonywanej, determinowac¢ moga
reguty wystowione w art. 4 § 2 — § 3 kk.,, wzglednie dojs¢ moze do zatarcia ska-
zania (art. 4 § 4 k.k.), powodujacego, ze nikna skutki prawne wyroku skazujacego.
Nadto uptyw czasu miedzy przestepstwem a wyrokowaniem moze m.in. skutko-
wacé koniecznoécia uwzglednienia zmian sytuacji osobistej sprawcy, co moze mied
wplyw na rodzaj i wymiar orzeczonej mu kary (por. np. 53 § 2 k.k.).

Zamystem niniejszego opracowania nie jest, oczywiscie, oméwienie wszystkich
kwestii problemowych wywotanych uptywem czasu w obrebie sekwengji: krymina-
lizacja czynu okreélonego typu — popetnienie konkretnego przestepstwa — skazanie
i wymierzenie kary — wykonanie orzeczonej kary. Problematyka ta jest ztozona,
a przy czym do wielu kwestii obszernie odniesiono sie juz w orzecznictwie i dok-
trynie prawa karnego3. Totez te rozwazania koncentrowac sie beda na wyodreb-
nionym zagadnieniu, obejmujacym mozliwos¢ uznania uptywu czasu za podstawe
nadzwyczajnego (szczegblnego) ztagodzenia ustawowego, zwyczajnego (zwyktego)
wymiaru kary, wzglednie za okolicznoé¢ tagodzaca sadowy (sedziowski) wymiar
kary nastepujacy w ramach zwyczajnego wymiaru kary*. Uscislajac, chodzi o sytu-
acje, gdy czas, jaki uptynat od popelnienia przestepstwa do wydania wyroku (ska-
zania), jest nadmiernie diugi (znaczny).

Majac $wiadomos¢ tego, ze takiemu okreSleniu determinanty wymiaru kary
brakuje jednoznacznosci, oczywiste staje sie pytanie, co oznacza owa ,znacznosc”,
a zwlaszcza, czy mozliwe jest sformutowanie jakichkolwiek ,sztywnych” kryteriow
dla jej przyjecia. Nie sposéb przy tym nie zauwazy¢, ze tak niesciste ujecie czynnika
majacego ewentualnie umozliwié ztagodzenie kary — mimo posiadania ewidentnej
wady braku okredlonosci i precyzji — zyskuje jednoczesnie walor uznaniowosci,
istotnej z perspektywy przystugujacej sadowi swobody ksztattowania kary. Wydaje
sie to nieuniknione, z tym zastrzezeniem jednak, ze nie chodzi o sytuacje dajace
podstawy do przyjecia przewlektosci postepowania®. Totez wytacznie od oceny sadu

3 Por. np. Czas i jego znaczenie w prawie karnym, red. J. Warylewski, Gdansk 2010, passim.

4 Poza zakresem rozwazan pozostanie zatem m.in. problematyka stosowania unormowa-
nych w Kodeksie karnym $rodkéw probacyjnych (por. m.in. art. 69 § 2, art. 70 § 1 k.k.), w przy-
padku ktérych uptyw czasu jest dla sprawcy korzystny, o ile urzeczywistni sie poktadana w nim
pozytywna prognoza kryminologiczna; a takze szczegdlna sytuacja tzw. przedawnienia recydy-
wy, dotyczacego sytuacji powrotu do przestepstwa po uplywie dtuzszego czasu niz wskazany
w art. 64 § 1 lub § 2 kk., ktéry nie wywotuje automatycznie skutku obostrzajacego, co zreszta
spotyka sie z aprobata, chociazby ze wzgledéw humanitarnych; por. np. T. Bojarski, Znaczenie...,
op. cit., s. 59.

5 Czyli nieuzasadnionej zwtoki w jego prowadzeniu i rozpoznaniu sprawy, tj. gdy postepo-
wanie trwa dluzej niz to konieczne dla wyjasnienia istotnych okolicznosci faktycznych i praw-
nych (zob. art. 2 Ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym
przez prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwtoki, tj. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1725). Polskie prawo nie uznaje przewlekloéci postepowania za czynnik fagodzacy kare,
cho¢ ma to miejsce w systemach prawnych niektérych panstw cztonkowskich UE, i to nie tylko
w odniesieniu do przewlekloéci postepowania, ale takze do dlugiego okresu miedzy popelnie-
niem przestepstwa a wyrokowaniem — szczegétowo zob. M. Budyn-Kulik, Dyrektywy wymiaru
kary w paiistwach cztonkowskich Unii Europejskiej, ,Prawo w Dziataniu. Sprawy karne” 2017, nr 3,
s. 131-134.

Tus Novum
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4 JOANNA DELUGOSZ-JOZWIAK

zaleze¢ bedzie uznanie, czy warunek uptywu znacznego czasu zostat in concreto
spelniony, a fakt, ze istotne znaczenie maja tu rodzaj, charakter i waga popetnionego
przestepstwa, uzasadnia przyjecie, ze zasadniczo w kazdym przypadku powinien
to by¢ okres, ktérego miara trwania sa lata, a nie wylacznie miesiace.

ZE AGODZENIE KARY W PRAWIE KARNYM

W pierwszej kolejnosci przypomnieé wypada, ze problematyka zltagodzenia kary
moze by¢ w prawie karnym rozpatrywana dwutorowo. Po pierwsze, zlagodzenie
kary mozna odnosi¢ do instytucji nadzwyczajnego wymiaru kary, upatrujac w nim
jeden z wariantéw odstepstwa (modyfikagji) od ustawowego, zwyczajnego wymiaru
kary, tzn. wymiaru kary wyznaczonego treScia normy sankcjonujacej, okreslajacej
granice kary grozacej za popetnienie danego typu czynu zabronionego. Zwyczajny
wymiar odpowiada wiec z reguly ustawowemu zagrozeniu przewidzianemu dla
kazdego typu czynu zabronionego w przepisach czesci szczeg6lnej Kodeksu kar-
nego lub innej ustawy, zawierajacej typizacje czynéw zabronionych pod grozba kary
jako przestepstwa (por. art. 116 k.k.). Podstawa modyfikacji zwyczajnego wymiaru
kary sa natomiast normy kompetencyjne wystowione w przepisach Czesci ogdl-
nej Kodeksu karnego, ktére przyznaja sadowi kompetencje do wymierzenia: kary
ponizej dolnej granicy okreSlonej w normie sankcjonowanej lub kary albo $rodka
tagodniejszego rodzaju (nadzwyczajne ztagodzenie), badz tez kary powyzej dolnej
albo gornej granicy okre$lonej w normie sankcjonowanej (nadzwyczajne obostrze-
nie). Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze przedmiot niniejszego opracowania ogranicza
rozwazania do wyodrebnionego kontekstu modyfikacji zwyczajnego wymiaru kary
polegajacej na nadzwyczajnym ztagodzeniu kary®.

Po drugie natomiast, ztagodzenie kary mozna rozpatrywaé w perspektywie oko-
licznodci tagodzacych sadowy wymiar kary, nastepujacy w granicach przewidzia-
nych przez ustawodawce za popelnienie danego typu czynu zabronionego. Wymiar
ten polega na okreSleniu rodzaju i wysokosci kary wobec konkretnego sprawcy
przestepstwa (lub wspdétdziatajacego realizujacego niesprawcza forme jego popet-
nienia), ktérego wina zostala udowodniona w postepowaniu karnym i nastepuje
w granicach ustawowego zagrozenia oraz przy uwzglednieniu zasad i dyrektyw
wymiaru kary, wskazanych zwtaszcza w Rozdziale VI Kodeksu karnego”.

Celem tego opracowania jest zatem przedstawienie propozycji rozstrzygniecia,
czy uplyw znacznego czasu miedzy przestepstwem a skazaniem moze stanowié

6 Szczegblowo nt. tej instytucji zob. J. Raglewski, Model nadzwyczajnego ztagodzenia kary
w polskim systemie prawa karnego (analiza dogmatyczna w ujeciu materialnoprawnym), Krakéw 2008;
idem, w: System Prawa Karnego. Tom 5. Nauka o karze. Sqdowy wymiar kary, red. T. Kaczmarek,
Warszawa 2017, s. 409-466.

7 Porzadkujaco zaznaczy¢ trzeba, ze zasady i dyrektywy wskazane w art. 53 k.k., art. 54
§ 1 k.k. oraz art. 55 k.k. stosuje sie nie tylko do wymierzania kar, ale takze — odpowiednio,
. z uwzglednieniem funkgji oraz rozmiaru represji — do orzekania innych $rodkéw unor-
mowanych w Kodeksie karnym $rodkéw, z wyjatkiem obowiazku naprawienia wyrzadzonej
przestepstwem szkody lub zado$¢uczynienia za doznana krzywde, majacych charakter stricte
kompensacyjny (por. art. 56 k.k.).
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przestanke lagodzaca wymiar kary, wymierzanej przez sad za to przestepstwo
w konkretnym postepowaniu karnym, w tym w szczegdlnosci czy mozna go uznad
za podstawe nadzwyczajnego zlagodzenia kary grozacej za jego popetnienie, badz
tez za okoliczno$¢ tagodzaca sadowy wymiar kary, nastepujacy w ramach zwyczaj-
nego jej wymiaru.

Cel ten mozna wyrazi¢ w postaci gléwnego problemu badawczego, obejmujacego
zagadnienie znaczenia czynnika uptywu dlugiego czasu miedzy popelnieniem prze-
stepstwa a skazaniem dla wymiaru kary orzeczonej przez sad za to przestepstwo
w konkretnym postepowaniu karnym. Doprecyzowaniem tak sformutowanego gtéw-
nego problemu badawczego sa dwa szczegétowe pytania badawcze: (1) Czy uptyw
dlugiego czasu miedzy popelnieniem przestepstwa a skazaniem moze stanowi¢ pod-
stawe modyfikacji ustawowego, zwyczajnego wymiaru kary grozacej za okre$lony
typ przestepstwa, poprzez umozliwienie sadowi wymierzenia kary nadzwyczajne
ztagodzonej?; (2) Czy uplyw dlugiego czasu miedzy popelnieniem przestepstwa
a skazaniem mozna uzna¢ za okolicznos¢ tagodzaca sadowy wymiar kary, nastepu-
jacy w ramach zwyczajnego jej wymiaru — a nawet, wobec braku wyrazonej wprost
podstawy normatywnej, za pozaustawowa okolicznos¢ fagodzaca ten wymiar?

Powyzsze pozwala na sformutowanie gtéwnej hipotezy badawczej, w mysl
ktérej uptyw dlugiego czasu od popelnienia przestepstwa do wyrokowania moze
wywieraé tagodzacy wptyw na wymiar kary orzeczonej przez sad za to przestep-
stwo, i to zaréwno w sytuagji, gdy sad wymierza kare w ramach zwyczajnego jej
wymiaru, jak i wtedy, gdy stosuje nadzwyczajny wymiar kary, aczkolwiek nie jest
tego samodzielna podstawa.

UPLYW CZASU JAKO PODSTAWA
NADZWYCZAJNEGO ZLAGODZENIA KARY

W tak zarysowanym kontekscie w pierwszej kolejnosci na uwage zastuguje kwestia
uznania uptywu dtugiego czasu od popelnienia przestepstwa do skazania za czyn-
nik umozliwiajacy modyfikacje ustawowego, zwyczajnego wymiaru kary grozacej
za okreSlony typ przestepstwa poprzez orzeczenie przez sad kary nadzwyczajnie
ztagodzone;j.

Ogdlna podstawe normatywna nadzwyczajnego ztagodzenia kary stanowi
art. 60 k.k., okreslajacy istote i zasady tej instytucji (por. art. 60 § 6 kk.), a takze
wyszczegdlniajacy przypadki zastosowania oraz tryb (tj. obligatoryjnie czy fakul-
tatywnie). Kontekst niniejszego opracowania uzasadnia ograniczenie rozwazan
do zakresu normowania art. 60 § 2 k.k., przyznajacego sadowi kompetencje do
zastosowania nadzwyczajnego zlagodzenia kary wobec kazdego sprawcy prze-
stepstwa8, fakultatywnie, w ramach przystugujacej swobody ksztaltowania kary

8 Zob. takze V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefanski, Warsza-
wa 2025, art. 60, nb. 15.
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(art. 53 § 1 k.k.)°. Jego warunkiem jest wystapienie w indywidualnej, jednostko-
wej sprawie szczegdlnie uzasadnionego wypadku, kiedy ,nawet najnizsza kara
przewidziana za przestepstwo bytaby niewspétmiernie surowa”. W punktach 1-3
przywotanego przepisu wymieniono wprawdzie przyktadowe sytuacje, w ktérych
niewspdtmierna surowos¢ najnizszej grozacej kary jest niejako przez prawodawce
zakladana, a zatem nadzwyczajne jej ztagodzenie jawi sie jako celowel?, lecz — dla
porzadku — stwierdzi¢ wypada, Zze nie obejmuja one czynnika uptywu czasul.

Skoro jednak regulacja instytucji nadzwyczajnego ztagodzenia kary pozwala na
uwzglednienie przez sad, w toku wymierzania kary, indywidualnych okolicznosci
zwiazanych zar6éwno z przestepstwem, jak i z jego sprawca, umozliwiajac w ten
spos6b zastosowanie zasad indywidualizacji kary oraz humanitaryzmu, a takze
zapewniajac elastycznos¢ i racjonalnos¢ polityce kryminalnej'?, to powstaje pytanie,
czy okolicznoscia taka moze by¢ dtugi czas, jaki upltynat od popetnienia przestep-
stwa do wyrokowania. Innymi stowy, czy tak ujety czynnik uptywu czasu moze
stanowi¢ podstawe do przyjecia szczegdlnie uzasadnionego wypadku w rozumie-
niu art. 60 § 2 k.k., a zatem wyjatkowej okolicznosci, dajacej podstawe do uznania
w realiach konkretnego stanu faktycznego, ze wymierzenie nawet najnizszej kary
przewidzianej za dany typ przestepstwa byloby niewspétmiernie surowe!s.

Na tym tle pojawiaja sie dwa zasadnicze problemowe zagadnienia. Po pierwsze,
kiedy zachodzi szczegdlnie uzasadniony wypadek, gdy wymierzona kara odpowia-
dajaca dolnej granicy ustawowego zagrozenia przewidzianego za dane przestep-
stwo bytaby , niewspétmiernie surowa”? A po drugie, jak ocenia¢ surowos¢ grozacej
kary w kontekscie ewentualnego stwierdzenia, ze jest ona niewspétmierna?

Zasadniczo jednolicie przyjmuje sie, ze szczegdlnie uzasadniony wypadek zacho-
dzi, gdy w realiach konkretnej sprawy istnieja okolicznosci nietypowe samego zda-
rzenia, liczne okolicznosci fagodzace w samym czynie, a takze wlasciwosci i warunki
osobiste sprawcy, jego sposob zycia przed popelnieniem przestepstwa i zachowanie po
popetnieniu, ktére zastuguja na szczegdlnie pozytywna ocene i opisuja go w sposéb

9 Zob. postanowienia SN: z dnia 17 marca 2021 r., IIT KK 427/20; z dnia 16 lutego 2022 r.,
V KK 69/21.

10 Por. wyrok SA w Warszawie z 13 dnia listopada 2018 r., IT AKa 372/18.

11 Ze wzgledu na brak podstawy przewidzianej w ustawie czynnik ten pozostaje takze poza
zakresem normowania art. 60 § 1 k.k.

12 Por. np. K. Patora, w: Prawo karne materialne. Nauka o przestepstwie, ustawie karnej i karze,
red. J. Kulesza, Warszawa 2023, s. 551; I. Zgolinski, w: Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-
-Wrzosek, Warszawa 2023, art. 60, nb. 2.

13 Na wyjatkowos¢ tej okolicznoéci zwraca sie uwage w orzecznictwie: ,nadzwyczajne zta-
godzenie kary jest w procesie orzekania kary (...) czym$ wyjatkowym. Wyjatkowymi zatem tez
okolicznodciami musi sie wykazaé sprawca, by mogt z takiego ztagodzenia kary skorzystac” —
zob. postanowienie SN z dnia 24 listopada 2005 r., Il KO 52/04. Na marginesie warto doda¢, ze
wyjatkowos¢ charakteru podstawy okreslonej w § 2 przejawia sie takze w tym, ze znajduje zasto-
sowanie tylko wtedy, gdy nadzwyczajne ztagodzenie kary nie jest mozliwe na innej podstawie;
por. np. wyroki SN: z dnia 7 marca 2003 r., WA 11/03, OSNwSK 2003/1, poz. 539; z dnia 19 marca
2004 r., WA 68/03, OSNwSK 2004/1, poz. 622. Warto tu jeszcze zaakcentowad, ze szczegélnie
uzasadnione wypadki nalezy odr6zni¢ od wypadkéw zwyklych, co do ktérych stosuje sie standar-
dowe dyrektywy wymiaru kary, oddziatujace w ramach granic ustawowego zagrozenia kara — por.
wyroki SN: z dnia 15 grudnia 2021 r.,, V KK 316/20; z dnia 28 marca 2019 r,, V KK 125/18.
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wyjatkowo pozytywny, a tym samym powoduja, ze zastuguje on na wymierzenie
kary fagodniejszej od dolnej granicy zagrozenia ustawowego!.

Z kolei wskazana surowo$¢ grozacej kary dotyczy niewspétmiernosci kary
w wymiarze minimalnego ustawowego zagrozenia przewidzianego za okre$lony
typ przestepstwa do tej, ktéra w danej sprawie nalezatoby orzec. W doktrynie
podkresla sie, ze niewspdimiernosc ta powinna by¢é widoczna, cho¢ nie musi by¢
razaca'>. Ustalenie tego w realiach konkretnego stanu faktycznego nastepuje przy
uwzglednieniu catoksztattu nadzwyczajnych okolicznosci przedmiotowych i pod-
miotowych, a zatem dotyczacych zar6wno popetnionego czynu (np. niska warto$é
przedmiotu przestepstwal®), jak i osoby sprawcy (np. wyjatkowe motywy dziata-
nia), majac na uwadze stopieni winy oraz stopien spotecznej szkodliwosci czynu,
a takze ogdélne dyrektywy sadowego wymiaru kary i dyrektywy szczegélne, jezeli
in concreto znajduja zastosowanie.

Tym samym cato$ciowa analiza powyzszych elementéw pozwala ocenié, czy
orzeczenie kary sprawiedliwejl” jest mozliwe w ramach ustawowego zagrozenia,
czy tez funkcje te spetni dopiero kara nadzwyczajnie ztagodzona, bo kara w zwy-
kltym wymiarze bytaby dolegliwa ponad potrzebe. Rozstrzygnieciu tego stuzy¢ ma
zestawienie i poréwnanie wagi wystepujacych w realiach konkretnej sprawy oko-
licznosci obciazajacych i tagodzacych, ktérych bilans wskazywaé ma jednoznaczna
przewage okolicznosci przemawiajacych na korzy$¢ sprawcy, co z kolei musi pro-
wadzi¢ do wniosku, ze zaistniala szczegdlna sytuacja, w ktérej nawet kara stano-
wiaca minimum ustawowego zagrozenia przewidziana za to przestepstwo bytaby
niewspétmiernie surowal$, a zatem dla spelnienia wszystkich celéw kary zasadne
jest orzeczenie kary nadzwyczajnie ztagodzone;j.

Oczywiste jest przy tym, ze wobec nieostroéci i relatywnosci wystowionego
w art. 60 § 2 kk. warunku sad korzysta ze swobody w zakresie oceny, czy 6w
szczegodlnie uzasadniony wypadek!® ma miejsce in concreto, co nie gwarantuje ani
jednolitosci, ani prawidlowosci dokonanego osadu. Niemniej jest on kazdorazowo
zobowiazany przedstawi¢ argumenty uzasadniajace przyjete stanowisko. Przy czym
zasadniczo precyzyjne i waskie ujecie innych ustawowych podstaw nadzwyczaj-
nego zlagodzenia kary mozna odczytywac jako skierowany do sadu postulat prawo-

14 Zob. np. wyroki SN: z dnia 28 marca 2019 ., V KK 125/18; z dnia 15 grudnia 2021 .,
V KK 316/20. Por. takze M. Kulik, w: Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, red. M. Mozgawa,
LEX/el. 2025, art. 60, pkt 4; K. Patora, w: Prawo karne materialne..., op. cit., s. 552.

15 Por. np. Z. Cwiakalski, w: Kodeks karny. Czesc ogdlna. Tom 1 Czesc 11. Komentarz do art. 53116,
red. A. Zoll, W. Wrébel, Warszawa 2016, art. 60, nb. 12. Odmiennie ujatl to jednak Sad Najwyzszy,
wskazujag, ze , podstawa zastosowania instytucji nadzwyczajnego ztagodzenia kary w warunkach,
o0 jakich mowa w przepisie art. 60 § 2 k.k., jest wykazanie, iz w sprawie zachodzi szczegélnie
uzasadniony wypadek, ktéry powoduje, ze nawet najnizsza kara przewidziana w ustawie musi
by¢ uznana za kare razaco surowa”; zob. wyrok SN z dnia 28 marca 2019 r,, V KK 125/18.

16 Por. wyrok SA w Katowicach z dnia 15 grudnia 2005 r., Il AKa 375/05, KZS 2006/4, poz. 52.

17 Stusznie podnosi sie w doktrynie, ze kare niewspétmiernie surowa nalezy utozsamiaé
z kara niesprawiedliwa; por. K. Patora, w: Prawo karne materialne..., op. cit., s. 552.

18 Zob. J. Majewski, w: Kodeks karny. Komentarz, red. ]J. Majewski, Warszawa 2024, art. 60,
nb. 29; I. Zgolinski, w: Kodeks karny..., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., art. 60, nb. 2. Por. takze
wyrok SA we Wroctawiu z dnia 16 pazdziernika 2013 r., II AKa 298/13.

19" Tak tez J. Majewski, w: Kodeks karny..., red. J. Majewski, op. cit., art. 60, nb. 30.
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dawcy co do wnikliwego, rozwaznego i pozbawionego automatyzmu korzystania
z tej instytucji w toku wymierzania kary?). Oznacza to zatem, ze sad w pierwszej
kolejnosci musi ustalié, iz kara grozaca w wymiarze odpowiadajacym minimum
ustawowego zagrozenia jest w realiach rozpoznawanej sprawy niewspéimiernie
surowa, a dopiero w nastepnym kroku decyduje o jej szczegélnym wymiarze (nad-
zwyczajnie ztagodzonym).

Odnoszac powyzsze ustalenia do kwestii znaczenia czynnika uptywu dtugiego
czasu od popelnienia przestepstwa dla mozliwosci nadzwyczajnego ztagodzenia kary,
nie sposéb nie dostrzec tego, ze elementy, ktére wskazuje sie jako wazne dla decyzji
sadu o zastosowaniu art. 60 § 2 k.k., w przewazajacej wiekszosci dotycza okolicznosci
przedmiotowych i podmiotowych, wystepujacych w chwili popelnienia czynu.
Ta sama perspektywa czasowa determinuje wymiar kary z punktu widzenia tych
ogdlnych dyrektyw wymiaru kary, ktére akcentuja adekwatnosci tego wymiaru do
stopnia spotecznej szkodliwosci czynu i stopnia winy (por. art. 53 § 1 k.k.). Relewantne
znaczenie maja tutaj jednak takze te ogélne dyrektywy, w ktérych ustawodawca
uwypukla aspekt prewencyjny, nakierowany na realizacje celéw kary w zakresie spo-
fecznego odzialywania (prewencja generalna?!) oraz celéw zapobiegawczych, jakie
kara ma osiagna¢ w stosunku do skazanego (prewencja indywidualna). Majac na
wzgledzie to, ze dyrektywy prewencyjne nakazuja sadowi uwzgledni¢ w wymia-
rze kary element zapobiegania przestepczosci powrotnej sprawcy oraz ogét spo-
feczefistwa, aby wzmocni¢ w nim $wiadomo$¢ nagannosci okreslonych zachowan
i wyrobi¢ postawy wartoéciowane pozytywne??, a takze przekonanie o nieuchron-
nosci kary za naruszenie débr prawnych i nieoptacalnoéci zamachéw na te dobra??,
stusznym wydaje sie uznanie, ze realizacje wymienionych celéw prewencyjnych sad
powinien ustalaé nie na czas popelnienia przestepstwa, lecz na czas wyrokowania?4.

Kontekst uptywu czasu problematyzuje sie tutaj o tyle, ze ustalenie realizacji
celé6w prewencyjnych z perspektywy momentu orzekania ma ,,szczegdlne znaczenie,
gdy miedzy data popelnienia czynu a czasem wyrokowania uptynat dtugi okres cza-
su”?5. Nie oznacza to jednak, ze sam czynnik nadmiernie dlugiego czasu moze auto-
nomicznie wywotaé decyzje sadu w przedmiocie nadzwyczajnego ztagodzenia kary,
chociaz nie pozostaje on dla takiej decyzji bez znaczenia. Istotne dla uwzglednienia

20 Por. takze Z. Cwiakalski, w: Kodeks karny..., red. A. Zoll, W. Wrébel, op. cit., art. 60, nb. 14;
G. Labuda w: Kodeks karny. Czgs¢ 0golna. Komentarz, red. ]. Giezek, Warszawa 2021, art. 60 nb. 12.

21 Aspekt ten de lege lata ma charakter prewengji generalnej w ujeciu negatywnym. Z kolei
w art. 53 § 1 k.k., w wersji sprzed nowelizagji, na mocy Ustawy z dnia 7 lipca 2022 r. o zmianie
ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r., poz. 2600), ujmowano
go jako pozytywna prewencje generalna, tj. ,potrzeby w zakresie ksztattowania $wiadomosci
prawnej spoteczenstwa”.

22 Por. V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks karny..., red. R.A. Stefanski, op. cit., art. 53, nb. 10.

2 Por. wyrok SA w Szczecinie z dnia 29 czerwca 2017 r., IT AKa 80/17.

24 Tak np. w wyroku SA w Krakowie z dnia 17 grudnia 2009 r., Il AKa 223/09, KZS 2010/2,
poz. 32; a takze w powotujacych sie na to orzeczenie i rozwijajacych je p6zniejszych judykatach,
np.: wyroku SA w Krakowie z dnia 9 grudnia 2015 r., IT AKa 138/15; wyroku SO w Suwal-
kach z dnia 21 marca 2013 r.,, II Ka 93/13; wyrokach SO w Gliwicach: z dnia 9 marca 2015 r.,
V Ka 659/14; z dnia 9 kwietnia 2015 r., V Ka 15/15 i z dnia 24 marca 2017 r., VI Ka 156/17.

25 Zob. wyrok SA w Krakowie z dnia 17 grudnia 2009 r., II AKa 223/09, KZS 2010/2,
poz. 32.
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rzeczonej okolicznosci jako przestanki odstepstwa od zwyczajnego wymiaru kary
jest bowiem — obok stwierdzenia okolicznosci przedmiotowych i podmiotowych,
wystepujacych w chwili popelnienia czynu - jej wspoétistnienie i powiazanie
z innymi — zaistniatymi p o popetnieniu czynu — okolicznoSciami, w tym zwtaszcza
pozytywnie warto$ciowana postawa sprawcy, wyrazajaca jego stosunek do wtasnego
czynu i naruszonego dobra prawnego? oraz zastugujacym na aprobate zachowa-
niem?’, w ktérym przejawiaja sie jego warunki i wtasciwosci osobiste. Dopiero wiec
kumulacja wymienionych okoliczno$ci moze pozwoli¢ na przyjecie szczegélnie
uzasadnionego wypadku w rozumieniu art. 60 § 2 k.k., przemawiajacego za nad-
zwyczajnym ztagodzeniem kary, ktéra, mimo swojego szczegdlnego wymiaru, spetni
zatozone cele w zakresie spolecznego oddzialywania oraz cele zapobiegawcze, jakie
ma osiagna¢ wobec skazanego?8. Jesli zatem po popelnieniu przestepstwa sprawca
konsekwentnie prezentuje nalezyte postawy i zachowania, to uptyw dtugiego czasu
do skazania jest dla niego o tyle korzystny i premiujacy, ze dowodzi osiagniecia nie-
ktorych celéw kary — prewencyjnych — i to jeszcze przed zapadnieciem wyroku. Nie
jest to jednak ,zastuga” wytacznie czynnika uptywu dtugiego czasu od popetnienia
przestepstwa. Element ten jest bowiem oderwany od popetnionego czynu i nieza-
lezny od sprawcy, totez choéby z tego wzgledu nie moze by¢ uznany za wyjatkowa
sytuacje, dajaca podstawe do uznania w realiach konkretnego stanu faktycznego,
ze wymierzenie nawet najnizszej kary przewidzianej za dany okreélony przestep-
stwa byloby niewspéimiernie surowe. Znaczenie czynnika uptywu dlugiego czasu
sprowadza sie zatem do uzupelnienia i wzmocnienia znaczenia innych okolicznosci,
mogacych uzasadniaé (autonomicznie lub tacznie) nadzwyczajne ztagodzenie kary.
Kumulatywne wystapienie kilku okolicznosci moze jednak prowadzi¢ do dwojakich
konsekwengji. Po pierwsze, moze dojé¢ do sytuacji, w ktérej wystapi kilka okoliczno-
Sci tagodzacych (w tym rzeczony uptyw dtugiego czasu); one to — oceniane kumu-
latywnie — dadza wystarczajaca podstawe dla przyjecia szczegélnie uzasadnionego
wypadku w rozumieniu art. 60 § 2 k.k., cho¢ nie miatoby to miejsca, gdyby byly
rozpatrywane autonomicznie. A po drugie, okres miedzy popetnieniem przestepstwa
a wyrokowaniem, niemajacy przymiotu nadmiernosci, nie wywota a priori skutku
w postaci wykluczenia mozliwosci nadzwyczajnego ztagodzenia kary na podstawie
art. 60 § 2 k.k. (albo innych przepiséw), o ile inne przestanki zastosowania tej insty-
tucji beda spetnione.

26 Np. poprzez przyznanie sie do winy (takze w innym postepowaniu), starania o napra-
wienie szkody, przeproszenie pokrzywdzonego, por. m.in. postanowienie SN z dnia 24 listopada
2005 r., III KO 52/04; wyrok SA we Wroctawiu z dnia 14 czerwca 2005 r., II AKa 144 /05.

27 Np. odzwierciedlajacym prébe normalizadji i ustabilizowania sytuacji zyciowej, zerwanie
z dotychczasowym, nagannym trybem zycia, czy tez wywolujacym pozytywne opinie wywiadu
Srodowiskowego na temat sprawcy; por. np. wyrok SA w Krakowie z dnia 16 lutego 2011 r.,
IT AKa 256/10, KZS 2011/5, poz. 41.

28 Tak tez w przywotanym judykacie SA w Krakowie (Il AKa 223/09): ,Jesli sprawca mimo
braku kary poprawit sie, zyt uczciwie, pracowal, to surowe ukaranie go nie jest celowe. Kara surowa
bytaby jedynie czysta represja (odwetem), ktéra nie realizowataby celéw kary w zakresie prewengji
indywidualnej. Przyznanie sie do przestepstwa, przeproszenie pokrzywdzonego i uzyskanie jego
przebaczenia tworza dla wymiaru kary sytuacje wyjatkowa (podkr. J.D.J.), sprzyjajaca nadzwyczaj-
nemu ztagodzeniu kary, $wiadczaca o osiagnieciu jednego z celéw postepowania, a to 0 wyréwnaniu
jednostkowej krzywdy, wyrzadzonej przestepstwem i to przed zapadnieciem wyroku”.
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UPLYW CZASU JAKO OKOLICZNOSC EAGODZACA
SADOWY WYMIAR KARY, NASTEPUJACY W RAMACH
ZWYCZAJNEGO JE] WYMIARU

Skoro, jak ustalono powyzej, czynnikowi uptywu dlugiego czasu miedzy popet-
nieniem przestepstwa a skazaniem nie mozna przypisa¢ charakteru samodzielnej
podstawy nadzwyczajnego wymiaru kary, a co najwyzej funkcji uzupelniajacej
i wzmacniajacej inne okolicznosci, realizujace przestanki zastosowania tej instytucji,
to konsekwentnie nalezaloby rozwazy¢, czy czynnik ten stanowié¢ moze okoliczno$é
tagodzaca sadowy wymiar kary, nastepujacy w ramach zwyczajnego jej wymiaru.

W pierwszej kolejnosci przypomnie¢ wypada, ze sadowy wymiar kary polega
na orzeczeniu przez sad konkretnemu sprawcy, ktéremu udowodniono popelnienie
przestepstwa, okreslonych przez ustawe konsekwengji karnych, poprzez okreslenie
rodzaju i wymiaru kary oraz, jezeli istnieja podstawy, zastosowanie innych $rodkéw
reakgji karnoprawnej?’. Tym samym ocena tego, czy uplyw nadmiernie diugiego
czasu moze stanowi¢ okolicznos¢ tagodzaca ten wymiar, wymaga odniesienia sie
do ogélnych dyrektyw sadowego wymiaru kary (art. 53 § 1 k.k.) oraz do okreslo-
nych przez prawodawce okolicznoéci uzupetniajacych te dyrektywy, ktére sad musi
uwzgledni¢ przy wymiarze kary (art. 53 § 2 — § 2b k.k.).

Majac na wzgledzie to, ze rola ogélnych dyrektyw polega nie tylko na ograni-
czaniu swobody sadu w orzekaniu, ale takze na wyznaczaniu ram dla konkretnego
wymiaru kary oraz ksztattowaniu modelu polityki karnej?0, warto oceni¢ analizo-
wana kwestie znaczenia uptywu czasu przez pryzmat dyrektyw okreslajacych przy-
jete przez prawodawce cele karania.

Dla porzadku zaznaczy¢ nalezy, ze dla omawianego tu zagadnienia bez zna-
czenia pozostaja ogélne dyrektywy wymiaru kary, nakazujace sadowi uwzglednié
stopient spotecznej szkodliwosci czynu oraz stopient winy, dla ktérych punktem
odniesienia w perspektywie czasowej jest moment popelnienia czynu. Okolicznoéci
nastepujace p6zniej, w tym zachowanie sprawcy po popelnieniu czynu, nie maja
tym samym na nie wptywu.

Natomiast dyrektywy prewencyjne, tj. prewengji generalnej (,,cele kary w zakresie
spotecznego odziatywania”) i prewencji indywidualnej (,,cele zapobiegawcze, jakie
kara ma osiagna¢ w stosunku do skazanego”), na ktére wskazywano juz we wcze-
$niejszych rozwazaniach, zachowuja aktualno$¢ takze w przedmiotowym kontekscie.
Dopelniaja je okoliczno$ci wymienione w art. 53 § 2 — § 2b kk., ktérych znaczenie
dla wymiaru kary jest o tyle istotne, ze nakladaja na sad obowiazek uwzglednienia
wszystkich okoliczno$ci mogacych wystapi¢ w realiach konkretnej sprawy, a tym
samym mie¢ wplyw na wiasciwy wymiar kary. Stanowia wiec warunek prawidfo-
wego skonkretyzowania celéw kary, a w konsekwenciji realizacje wszystkich ogélnych
dyrektyw wymiaru kary, w tym takze dyrektyw prewencyjnych3l.

2 Por. np. Z. Sienkiewicz, w: Prawo karne materialne. Czesc ogélna i szczegdlna, red. M. Bojar-
ski, Warszawa 2023, s. 449.

30 Ibidem.

31 Por. J. Majewski, w: Kodeks karny..., red. ]. Majewski, op. cit., art. 53, nb. 28.
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Dwie sposréd okoliczno$ci wymienionych w art. 53 § 2 k.k. pozostaja rele-
wantne w omawianym tu kontekscie: ,wlasciwosci i warunki osobiste sprawcy”
oraz ,zachowanie [sprawcy] po (...) popetnieniu [przestepstwa]”.

Wrtasciwosci i warunki osobiste sprawcy maja, jak podkresla sie w doktrynie3?,
istotne znaczenie w aspekcie prognostycznym, a sformutowana na ich podstawie
prognoza kryminologiczna determinuje orzeczenie przez sad adekwatnej kary,
realizujacej, obok sprawiedliwo$ciowych, takze cele prewencyjne. Z tym ze dla
wywotania skutku korzystnego dla sprawcy w obszarze wymiaru kary sad musi
w momencie wyrokowania pozytywnie oceni¢ zaréwno cechy osobiste sprawcy
(wtasciwosci), jak i jego sytuacje rodzinna, finansowa, socjalna i $rodowiskowa
(warunki). Totez uznanie ich za okolicznosci tagodzace wymiar kary warunkowane
bedzie wykluczeniem przez sad wystepowania zagrozenia spotecznego ze strony
sprawcy na przestrzeni catego okresu, jaki sad wezmie pod uwage, tj. od popelnie-
nia przestepstwa do wydania wyroku33. Jeéli miedzy tymi dwoma wydarzeniami
uptynie dtugi czas, to czynnik ten z pewnoscia bedzie musial zostaé¢ wziety przez
sad pod uwage. Niemozliwe jest jednak abstrakcyjne okreSlenie jego znaczenia
dla wymiaru kary, cho¢ niewatpliwie in concreto moze on przemawiaé na korzyscé
sprawcy lub jego niekorzysé.

Analogicznie czynnik uptywu dlugiego czasu miedzy przestepstwem a skaza-
niem moze by¢ uwzgledniony przy wartoéciowaniu przez sad drugiej z wymie-
nionych okolicznosci, determinujacej pozytywna lub negatywna prognoze
kryminologiczna wobec sprawcy, tj. jego zachowania po popelnieniu przestepstwa.
Takze i w tym przypadku wystapienie owego dlugiego czasu moze na wymiar
kary wptywac korzystnie lub niekorzystnie — w zaleznosci od uwarunkowan wyste-
pujacych in concreto. Ocena dokonywana w momencie wyrokowania rozciaga sie
bowiem na okres zapoczatkowany popetnieniem przestepstwa i trwajacy przez cale
postepowanie karne w danej sprawie, az do wydania wyroku. Przy czym moze ona
obejmowaé zaréwno pojedyncze zachowania sprawcy (np. motywowana poczu-
ciem winy skruche, przeproszenie pokrzywdzonego, manifestowany zal z powodu
$mierci ofiary), jak i jego zachowania roztozone w czasie (np. zmiana postawy
i postepowania sprawcy na lepsze3*, posiadanie dobrej opinii w $rodowisku).
Trzeba mie¢ przy tym na wzgledzie, ze na wywotanie korzystnego dla sprawcy
efektu tagodzenia kary, obok wystapienia wzmiankowanej okolicznoéci, wptywac
moze takze pozytywny wydzwiek nia spowodowany (np. uzyskanie wybaczenia
od pokrzywdzonego lub cztonkéw jego najblizszej rodziny)3>.

Uzasadnienia tagodzacego wptywu zachowania sprawcy po popelnieniu prze-
stepstwa na wymiar orzeczonej mu kary mozna zasadniczo dopatrywac sie juz
w tym, ze sprawca po popetnieniu przestepstwa sam wartosciuje swoje uprzednie
zachowanie jako naganne, odzegnujac sie od popetnionego czynu. Taka wartoscio-
wana pozytywnie postawa sprawcy, ukazujaca jego warunki i wtasciwosci osobiste,

32 Por. V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks karny..., red. R.A. Stefanski, op. cit., art. 53, nb. 49 i n.

3 Por. wyrok SA w Szczecinie z dnia 26 pazdziernika 2017 r., Il AKa 112/17.

34 Por. V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks karny..., red. R.A. Stefanski, op. cit., art. 53, nb. 53;
I. Zgolinski, w: Kodeks karny..., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., art. 53, nb. 12.

3 Por. wyrok SA w Krakowie z dnia 4 listopada 2010 r., IT AKa 178/10.
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12 JOANNA DLUGOSZ-JOZWIAK

uwiarygodni przekonanie, ze wczesniejsze zachowanie nie jest juz zgodne z aktu-
alnymi jego zapatrywaniami i sposobem postepowania. Podkreslenia wymaga
jednak, ze waznym, elementem jest zmiana trybu zycia sprawcy, przejawiajaca sie
w stalym respektowaniu przez niego norm prawnych, mimo realnej mozliwosci
podjecia zachowan naruszajacych prawo3.

Pozytywna ocena nowej postawy sprawcy i jego zachowania po popelnieniu
przestepstwa moze by¢, oczywiscie, stopniowana i w konsekwencji — adekwatnie
premiowana w zaleznoéci od tego, jak dalece rzeczywisty sposéb postepowania
sprawcy po popelnieniu przestepstwa koresponduje z zachowaniem oczekiwanym
w kontekscie mozliwosci ztagodzenia kary, stanowiac zerwanie z dotychczasowym
nagannym trybem zycia. Wartoéciowaniu podlegaé¢ bedzie m.in. to, czy zmiana
trybu zycia sprowadza sie wytacznie do werbalnego zdystansowania sie od swojego
czynu z przesztosci (poprzez m.in. wyrazenie skruchy, przeproszenie pokrzywdzo-
nego, przyznanie sie do winy), czy tez przejawia sie w konkretnym, pozadanym
zachowaniu (np. naprawieniu szkody wyrzadzonej przestepstwem).

Pewnych probleméw moze natomiast nastrecza¢ ocena sytuacji po popet-
nieniu przestepstwa, w ktérej nie wystapia zadne inne relewantne okolicznosci,
poza samym przyjeciem przez sprawce postawy przestrzegajacego prawa czlonka
spoteczenstwa. Wystapienie wylacznie takiego czynnika nie bedzie, co do zasady,
wystarczajace dla uzasadnienia ztagodzenia kary, chocby ze wzgledu na brak bez-
posredniego zwiazku z popetnionym czynem. Taka postawa oznacza bowiem jedy-
nie, ze sprawca aktualnie nie pozostaje obojetny wobec porzadku prawnego i — co
najmniej deklaratywnie — postrzega go jako wiazacy. Odmienna moze by¢ natomiast
ocena sytuacji, w ktérej owa pozytywnie wartoSciowana postawa sprawcy bedzie
konsekwentnie utrzymywana przez dlugi okres po popetnieniu przestepstwa,
a przed zapadnieciem wyroku. Nie mozna bowiem wykluczy¢ in concreto, ze w toku
postepowania karnego 6w element uptywu nadmiernie dtugiego czasu zostanie
uznany przez sad za swoisty czynnik rekompensujacy brak bezposredniego powia-
zania aktualnej postawy sprawcy z popelnionym w przeszloéci przestepstwem,
a tym samym - za okoliczno$¢ tagodzaca wymiar kary3’.

Na odrebna uwage zastuguja nadto okolicznosci tagodzace wymienione w art. 53
§ 2b k.k., ktérych normatywny katalog, obok katalogu okolicznosci obciazajacych
(art. 53 § 2a k.k.), zostal wprowadzony do Kodeksu karnego wzmiankowana
juz Ustawa z dnia 7 lipca 2022 r. Zdaniem prawodawcy miato to sprzyja¢ pra-
widlowym ustaleniom w zakresie oceny ciezaru przestepstwa, a takze mie¢ ,na

36 Co moze by¢ wykluczone przykladowo w sytuacji, gdy sprawca przez dtugi czas znaj-
duje sie w $piaczce, badz z innych przyczyn (np. zdrowotnych) nie moze podjaé postepowania
niezgodnego z prawem.

37 Pomijajac analize komparatystyczna, jedynie zasygnalizowaé mozna liczne glosy w tej
kwestii wystepujace w niemieckiej doktrynie prawa karnego, zob. np. T. Horter, Zeitabstand zwi-
schen Tat und Verurteilung als ungeschriebener Strafmilderungsgrund?, ,Zeitschrift fiir die gesamte
Strafrechtswissenschaft” 2021, t. 133, s. 393 i n.

38 Zob. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektérych innych ustaw, 22 lutego 2022 r.,, Druk nr 2024, s. 18-19, https:/ /www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2024 (dostep: 31.07.2025). Krytycznie nt. wprowadzenia rzeczona usta-
wa nowego katalogu okolicznosci obciazajacych i tagodzacych (art. 53 § 2a i § 2b kk.) zob.
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celu ukierunkowanie sadu na szczegdlne ich uwzglednienie przy wymiarze kary,
[oddziatujac takze] motywacyjnie na sprawce po popelnieniu przestepstwa, ktory
bedzie mial zagwarantowane, ze w przypadku np. naprawienia szkody zostanie
to uznane za okoliczno$¢ tagodzaca, co moze przyczyni¢ sie do lepszej ochrony
interesu pokrzywdzonego”%, oraz sprzyja¢ prawidtowym ustaleniom w zakresie
oceny ciezaru przestepstwa.

Regulacja art. 53 § 2b k.k. nie wyszczegdlnia wprawdzie czynnika dilugiego
czasu od popelnienia przestepstwa, ale wyliczenie w nim zawarte ma charakter
otwarty, co oznacza, ze sad moze wzia¢ pod uwage takze inne ustalone w toku
postepowania okoliczno$ci, majace tagodzacy wptyw na wymiar kary%. Jednak na
pytanie, czy za taka samodzielna okoliczno$¢ uznaé mozna takze uptyw nadmiernie
dtugiego czasu miedzy popelnieniem przestepstwa a skazaniem, nalezy odpowie-
dzieé przeczaco. Analiza katalogu okolicznosci wymienionych w art. 53 § 2a-b k.k.
prowadzi bowiem do wniosku, ze ich charakter zostal przez prawodawce jedno-
znacznie przesadzony w tym sensie, ze zostaly one $ciéle powiazane z popelnionym
przestepstwem, badz tez ze sprawca, obejmujac jego wewnetrzne przezycia lub
pobudki, okolicznosci osobiste, a takze zachowanie po popetnieniu czynu. Anali-
zowany czynnik uptywu dlugiego czasu jest natomiast elementem catkowicie nie-
zaleznym zaréwno od sprawcy, jak i od popelnionego przez niego przestepstwa.

UWAGI KONCOWE ODNOSNIE DO CHARAKTERU UPLYWU
DLUGIEGO CZASU MIEDZY POPELNIENIEM PRZESTEPSTWA
A SKAZANIEM JAKO CZYNNIKA EAGODZACEGO WYMIAR KARY

Mimo ze sad, wymierzajac kare w konkretnym postepowaniu, moze wziaé pod
uwage okolicznosci, ktére, cho¢ nie zostaty wprost wymienione w ustawie, maja
wplyw nie tylko na ocene stopnia winy i spolecznej szkodliwosci czynu, ale takze
na realizacje celéw prewencyjnych kary, to — podsumowujac powyzsze ustale-
nia — nie nalezy do nich uptyw dtugiego czasu miedzy popelnieniem przestepstwa
a orzekaniem. Oznacza to, ze przedmiotowy czynnik nie moze stanowi¢ autono-
micznej okolicznoéci tagodzacej sadowy wymiar kary w jej zwyczajnym wymiarze,
ani tez samodzielnej podstawy nadzwyczajnego ztagodzenia kary — i to nie tylko ze
wzgledu na brak stosownych, wyrazonych wprost w ustawie podstaw normatyw-
nych, ale przed wszystkim ze wzgledu na charakter i specyfike obu tych instytucji.

Jak jednak wykazano, w realiach stosowania kazdej z tych instytugji, przy zaist-
nieniu okreslonych okoliczno$ci — w tym zwtlaszcza utrzymujacej sie konsekwentnie
przez caly okres trwania postepowania karnego, poczawszy od momentu popelnie-
nia czynu objetego zarzutem az do wydania wyroku, nienagannej postawy sprawcy
(obejmujacej jego warunki i wtasciwosci osobiste) oraz pozytywnie warto$ciowanego

m.in. J. Giezek, P. Kardas, Nowe ujecie zasad i dyrektyw sqdowego wymiaru kary. Kilka uwag na tle
uchwalonych zmian normatywnych, ,Prokuratura i Prawo” 2023, nr 7-8, s. 15-37; J. Majewski,
w: Kodeks karny..., red. ]. Majewski, op. cit., art. 53, nb. 20-21.

3 Zob. Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy..., op. cit., s. 20.

40 Zob. np. K. Patora, w: Prawo karne materialne..., red. J. Kulesza, op. cit., s. 417.
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zachowania po popelnieniu przestepstwa — warunek uptywu dlugiego czasu moze
uzupelniaé i wzmacnia¢ tagodzacy wpltyw innych okoliczno$ci na wymiar kary
wymierzanej przez sad. Prowadzi to do konkluzji, ze czynnika uptywu diugiego
czasu miedzy popelnieniem przestepstwa a skazaniem nie nalezy postrzegac jako
wyodrebnionej i autonomicznej przestanki ztagodzenia kary (czy to w ramach jej
zwyczajnego, czy tez nadzwyczajnego wymiaru), ale jako swoisty , profil” zachowa-
nia sprawcy po popelnieniu przestepstwa, dowodzacy osiagniecia niektérych celéw
prewencyjnych na wczesnym etapie, tj. jeszcze przed zapadnieciem wyroku. Przy
czym, co wypada podkresli¢, sam uptyw diugiego czasu od popetnienia przestep-
stwa nie przesadza automatycznie o realizacji celu szczegélnoprewencyjnego, jesli
nie bedzie to poparte nienaganna postawa i zastugujacym na aprobate zachowa-
niem sprawcy po jego popelnieniu. Jesli sprawca, popetniwszy jedno przestepstwo,
popetnia kolejne, to sam fakt miniecia dtugiego czasu miedzy tymi przestepstwami
nie moze przeciez uzasadnia¢ tagodzacego wptywu na wymiar kary. Powrét do
przestepstwa oznacza wszak, ze postawa i zachowanie sprawcy nie ulegly popra-
wie, czyli nie nastapita niejako ,automatyczna” (tj. wystepujaca jeszcze przed
zapadnieciem wyroku) resocjalizacja, ktéra redukowataby potrzebe oddziatywania
na sprawce poprzez orzeczenhie mu surowej kary.

Przyzna¢ trzeba jednak, ze z jednej strony wraz z biegiem czasu po popetnie-
niu przestepstwa celowo$¢ wymierzenia kary w granicach ustawowego zagrozenia
moze stopniowo ulega¢ zmniejszeniu, cho¢ — co juz wielokrotnie wskazywano — sam
uplyw czasu nie jest tego ani jedyna, ani tym bardziej gléwna przyczyna. Z drugiej —
nie mozna pominacé tego, ze dtugi okres (zwtaszcza ten $cisle okreslony w przepi-
sach Rozdziatu XI k.k.) moze w przypadku wiekszosci przestepstw (wyjatki zob.
art. 105 k.k.) doprowadzi¢ do przedawnienia ich karalnosci czyli — w perspektywie
materialnoprawnej — eliminacji mozliwosci poddania czynu sprawcy karnoprawnej
ocenie i wymierzenia adekwatnej sankcji karnej*!.

Zaakcentowa¢ takze wypada brak bezposSredniej i automatycznej zalezno-
Sci miedzy dtugoscia okresu liczonego od popelnienia przestepstwa do skazania
a zmniejszaniem sie potrzeby urzeczywistnienia celéw kary w zakresie spotecznego
oddziatywania. Skoro de lege lata dyrektywa ogélnoprewencyjna wymiaru kary kta-
dzie nacisk na wywotanie obejmujacego ogét spoteczeristwa efektu zniechecenia do
jakiejkolwiek préby wkroczenia na droge bezprawia, a dopiero w dalszej kolejnosci
na walor wychowawczy, to spoteczny interes w ukaraniu sprawcy popelnionego juz
przestepstwa pozostaje aktualny mimo uptywu czasu.

41 Szerzej por. np. V. Vachev, Charakter prawny przedawnienia karalnosci w polskim prawie kar-
nym, ,Studia Iuridica” 2022, nr 93, s. 243 i n. oraz wskazane tam pi$miennictwo.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



UPLYW CZASU MIEDZY POPELNIENIEM PRZESTEPSTWA... 15

BIBLIOGRAFIA

Basciuk J., Ochman P, Ondrysz K., Problematyka czasu w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego i sqdow
apelacyjnych na tle przepiséw kodeksowych, w: Nowa kodyfikacja prawa karnego, t. XXIV, red.
L. Bogunia, Warszawa 2009.

Bojarski T., Znaczenie czynnika czasu w zakresie karalnosci czynu i wymiaru kary, ,Teka Komisji
Prawniczej PAN — Oddziat w Lublinie” 2010, t. 3.

Budyn-Kulik M., Dyrektywy wymiaru kary w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, ,Prawo
w Dziataniu. Sprawy karne” 2017, nr 3.

Czas i jego znaczenie w prawie karnym, red. J. Warylewski, Gdansk 2010.

Cwiakalski Z., w: Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Tom 1 Czes¢ II. Komentarz do art. 53-116, red.
A. Zoll, W. Wrébel, wyd. V, Warszawa 2016.

Giezek J., Kardas P, Nowe ujecie zasad in dyrektyw sqdowego wymiaru kary. Kilka uwag na tle
uchwalonych zmian normatywnych, ,,Prokuratura i Prawo” 2023, nr 7-8.

Horter T., Zeitabstand zwischen Tat und Verurteilung als ungeschriebener Strafmilderungsgrund?,
, Zeitschrift fiir die gesamte Strafrechtswissenschaft” 2021, t. 133.

Konarska-Wrzosek V., w: Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefaniski, wyd. 7, Warszawa 2025.

Kulik M., w: Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, red. M. Mozgawa, LEX/el. 2025.

Labuda G., w: Kodeks karny. Czgsc ogolna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa 2021.

Majewski J., w: Kodeks karny. Komentarz, red. ]. Majewski, Warszawa 2024.

Patora K., w: Prawo karne materialne. Nauka o przestepstwie, ustawie karnej i karne, red. J. Kulesza,
Warszawa 2023.

Raglewski J., w: System Prawa Karnego. Tom 5. Nauka o karze. Sqdowy wymiar kary, red. T. Kacz-
marek, wyd. 2, Warszawa 2017.

Raglewski J., Model nadzwyczajnego ztagodzenia kary w polskim systemie prawa karnego (analiza
dogmatyczna w ujeciu materialnoprawnym), Krakéw 2008.

Sienkiewicz Z., w: Prawo karne materialne. Czes¢ ogélna i szczegélna, red. M. Bojarski, wyd. 9,
Warszawa 2023.

Vachev V., Charakter prawny przedawnienia karalnosci w polskim prawie karnym, ,,Studia Iuridica”
2022, nr 93.

Zgolinski 1., w: Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, wyd. 4, Warszawa 2023.

Cytuj jako:

Dtugosz-Jézwiak J., Uptyw czasu miedzy popetnieniem przestepstwa a skazaniem jako prze-
stanka ztagodzenia kary, ,Ius Novum” 2025, nr 4 (19), s. 1-15. DOL 10.26399/iusnovum.
v19.4.2025.32 /j.dlugosz-jozwiak

Tus Novum
2025, vol. 19, nr 4



Tus Novum

2025, vol. 19, nr 4, s. 16-31

ZWOLNIENIE OD RESZTY KARY
OGRANICZENIA WOLNOSCI

BLANKA J. STEFANSKA"

DOI: 10.26399/iusnovum.v19.4.2025.33 /b.j.stefanska

STRESZCZENIE

Przedmiotem artykutu jest zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci (art. 83 k.k.),
bedace instytucja prawna, odgrywajaca istotna role w polityce kryminalnej. Ma ona zachecié¢
skazanego do przestrzegania porzadku prawnego nie tylko w trakcie wykonywania kary,
ale takze po zwolnieniu po odbyciu czeéci kary. Niemniej po zwolnieniu moze nie dojé¢
do osiagniecia tego celu ze wzgledu na to, ze nie ma zadnego dodatkowego instrumentu
oddziatywania na skazanego. Definitywny charakter zwolnienia, uniemozliwiajacy podjecie
jakichkolwiek §rodkéw w razie naruszenia przez zwolnionego porzadku prawnego, nasu-
nat wniosek de lege ferenda nadania tej instytucji charakteru warunkowego. Analizie zostaty
poddane: cel, charakter prawny zwolnienia, przestanki zwolnienia (odbycie quantum Xkary,
przestrzeganie przez skazanego porzadku prawnego, wykonanie natozonych na skazanego
obowiazkéw, orzeczonych $rodkéw karnych, srodkéw kompensacyjnych i przepadku), tryb
orzekania oraz konsekwencje zwolnienia w postaci uznania kary za wykonana.
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with the law not only during the execution of the penalty but also after exemption, once part
of the penalty has been served. However, this objective may not always be achieved due to the
absence of additional instruments for influencing the conduct of convicted persons following
exemption. The definitive nature of exemption, which precludes any further action in the
event of a violation of the legal order by the exempted person, has led to a de lege ferenda
proposal to make this institution conditional. The article analyses the purpose and legal nature
of exemption, the conditions for its application (serving part of the sentence, compliance with
the legal order, fulfilment of obligations imposed on the convicted person, penal measures,
compensatory measures, and forfeiture), the sentencing procedure, and the consequences of
exemption leading to recognition of the sentence as served.

Keywords: legal nature, penalty of limitation of liberty, legal order, penalty amount, probation
measure, exemption

WPROWADZENIE

Kara ograniczenia wolnosci jest kara wymierna w czasie, a jej granice ustawowe
sa okreSlone w art. 34 § 1 k.k. i sad wymierza ja w tych ramach oraz w granicach
zakreélonych w sankcji przepisu typizujacego przestepstwo. Kara ta orzeczona
w wyroku nie musi by¢ wykonana in toto, bowiem w Kodeksie karnym przewiduje
sie mozliwos¢ zwolnienia z odbycia jej czesci i uznania jej za wykonana (art. 83 k.k.).
Rozwazania prowadzone w artykule zostaly podporzadkowane tezie naukowej,
ze zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnoéci jest instytucja prawna, ktéra
odgrywa istotna role w polityce kryminalnej. Hipoteza badawcza jest zatozenie,
ze zwiekszenie jej znaczenia w zakresie podniesienia efektywnosci kary ograni-
czenia wolno$ci wymaga nadania jej charakteru warunkowego. Wprawdzie ma
ona zacheci¢ skazanego do przestrzegania porzadku prawnego nie tylko w trakcie
wykonywania kary, ale takze po zwolnieniu po odbyciu czesci kary, lecz po zwol-
nieniu moze nie doj$¢ do osiagniecia tego celu ze wzgledu na to, ze nie ma zadnego
dodatkowego instrumentu oddzialywania na skazanego. Celem artykulu jest tez
dokonanie wyktadni wszystkich elementéw sktadowych tej instytucji i wskazanie
kierunku zmian. Dla osiagniecia wskazanych zatozen i celéw, zostaly zastosowane
metody dogmatycznoprawna i normatywna.

CEL ZWOLNIENIA

Po raz pierwszy do polskiego ustawodawstwa karnego zwolnienie od reszty kary
ograniczenia wolnosci zostalo przewidziane w Kodeksie karnym z 1969 r. W mysl
jego art. 88 skazanego na kare ograniczenia wolnosci sad mégt go zwolni¢ od reszty
kary, uznajac ja za wykonana, o ile odbyt przynajmniej potowe orzeczonej kary, przy
czym przestrzegal porzadku prawnego i wyrézniat sie swa praca, a takze wykonat
natozone na niego obowiazki. Regulacja ta jest zblizona obecnego art. 83 k.k.
Trafnie w doktrynie wskazuje sie, ze zwolnienie od reszty kary ograniczenia
wolnoSci stwarza bodziec dla skazanego do przestrzegania porzadku prawnego
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i sumiennego wykonania obowiazkéw natozonych w ramach tej kary; ma walory
wychowawcze o charakterze indywidualno-prewencyjnym!. Jest racjonalna nagroda
dla skazanego sprawcy?. Ma zacheci¢ skazanego do przestrzegania porzadku praw-
nego i wykonania natozonych obowiazkéw3. Perspektywa zwolnienia z jej czeSci
jest bardzo motywujaca?. Z tego tez powodu moze by¢ skutecznym narzedziem
do podniesienia efektywnosci kary ograniczenia wolnosci w kontekscie jej celow
indywidualnoprewencyjnych.

CHARAKTER PRAWNY ZWOLNIENIA

Okreslenie charakteru prawnego zwolnienia od reszty kary ograniczenia wolno-
Sci trzeba rozpoczaé od uporzadkowania nomenklatury pojeciowej. W literaturze
bowiem na jej okreslenie uzywa sie réznych nazw. Sa to:

1) skrécenie kary ograniczenia wolnosci>;

2) zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci¢;

3) zwolnienie od czesci kary ograniczenia wolnosci’;

1 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 252.

2 V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, Warszawa
2023, s. 555.

3 T. Kalisz, Wszczecie i data zakoriczenia postepowania w przedmiocie wykonania kary ograniczenia
wolnosci, w: Nowa kodyfikacja prawa karnego, t. XL, red. T. Kalisz, Wroctaw 2016, s. 19.

4 K. Stasiak, Kara ograniczenia wolnosci i jej rola w resocjalizacji sprawcéw czynéw karalnych,
w: Polska kuratela sqdowa na przetomie wiekéw — nadzieje, oczekiwania, dylematy, red. M. Konopczyi-
ski, £.. Kwadrans, K. Stasiak, Krakow 2016, s. 145-159.

5 J. Wojciechowski, Kodeks karny. Komentarz. Orzecznictwo, Warszawa 1997, s 161; E. Bienkowska,
w: Kodeks karny. Czesc ogolna. Komentarz, red. G. Rejman Warszawa 1999, s. 1198; K. Maksymowicz,
Zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci, w: Nowa kodyfikacja prawa karnego, t. VI, red. L. Bogunia,
Wroctaw 2000, s. 229; M. Kalitowski, w: O. Gérniok. S. Hoc, M. Kalitowski, S.M. Przyjemski Z. Sien-
kiewicz, J. Szumski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, Kodeks karny. Komentarz, t. 1, Gdansk 2005, s. 677;
A. Marek, Kodeks..., op. cit., s. 252; K. Postulski, Stosowanie przepisow kodeksu karnego w postepowaniu
wykonawczym (watpliwodci, niespdjnosci, propozycje), w: Pasistwo prawa i prawo karne. Ksiega jubileuszowa
Profesora Andrzeja Zolla, t. 11, red. P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel, Warszawa 2012, s. 912; A. Ornow-
ska, Kara ograniczenia wolnosci w Swietle nowelizacji kodeksu karnego i kodeksu karnego wykonawczego,
Opole 2013, s. 247; B.]. Stefanska, Zatarcie skazania, Warszawa 2014, s. 266-267; T. Kalisz, Wszczecie. ..,
op. cit,, s. 18; J. Lachowski, w: Kodeks karny, Czes¢ 0gdlna. Komentarz. Art. 1-116, red. M. Krélikowski,
R. Zawtocki, Warszawa 2021, s. 1158; Z. Sienkiewicz, w: Prawo karne materialne Czesc ogélna i szczegdlna,
red. M. Bojarski, Warszawa 2023, s. 445; M. Kulik, w: Kodeks karny. Komentarz, red. M. Mozgawa,
Warszawa 2023, s. 364; K. Lizynska, Skutki prawne faktycznego niewykonywania przez skazanego kary
ograniczenia wolnosci, w: Nowa kodyfikacja prawa karnego, t. LXVII, red. T. Kalisz, Wroctaw 2023,
s. 10; M. Filipczak, w: Kodeks karny. Komentarz, red. J. Kulesza, Warszawa 2025, s. 207; J. Mierzwiriska-
-Lorencka, w: Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefariski, Warszawa 2025, s. 636.

6 R. Goéral, Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Warszawa 2007, s. 17; G. Labuda, w: Kodeks
karny. Czesc ogdlna. Komentarz, red. J. Giezek Warszawa 2021, s. 650; V. Konarska-Wrzosek,
w: Kodeks..., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 555; ]. Majewski, w: Kodeks karny. Komentarz,
red. J. Majewski, Warszawa 2024, s. 536; K. Stasiak, R. Momot, Sposoby zakoiiczenia kary ograni-
czenia wolnosci. Czy przyjety model sprzyja wykonaniu kary w pierwotnej formie?, w: Nowa kodyfikacja
prawa karnego, t. LXXII, red. T. Kalisz, Wroctaw 2024, s. 112.

7 T. Bojarski, w: Kodeks karny. Komentarz, red. T. Bojarski, Warszawa 2016, s. 256.
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4) przedterminowe zwolnienie z odbycia reszty kary ograniczenia wolnoscis;
5) przedterminowe uznanie za wykonana kare ograniczenia wolnosci po zwolnie-
niu skazanego z odbycia jej w czesci?;
6) warunkowe zwolnienie z odbycia reszty kary ograniczenia wolnoscil0.
Sposréd wyzej wymienionych nazw najsilniejsze uzasadnienie ma okreslenie
»zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci” ze wzgledu na to, ze jest ono
uzyte w art. 83 k.k; jest terminem normatywnym. W pracach naukowych z zakresu
prawa nalezy postugiwac sie jezykiem prawnym i prawniczym. Jezyk prawny jest
tym, w ktérym sa sformutowane akty normatywne; jest jezykiem prawodawcy, jezy-
kiem ustaw, dekretéw rozporzadzen i innych aktéw prawnych. Ma on priorytetowe
znaczenie. Jezyk prawniczy za$ jest oparty na jezyku potocznym, ale rézni sie od
niego przede wszystkim swoistymi regutami semantycznymi, dotyczacymi nadawa-
nia znaczen terminom, zwrotom i wyrazeniom zawartym w obowiazujacych tekstach
prawnych!l. Jezyk prawniczy jest tym, ,ktérym postuguja sie prawnicy, majacy do
czynienia prawem”!2. W jezyku tym sa formulowane teksty orzeczenr sadowych
i decyzji administracyjnych, a takze wypowiedzi z dziedziny prawoznawstwal3.
Dla okreslenia charakteru prawnego tej instytucji nie jest bez znaczenia odpo-
wiedZ na pytanie, czy jest to instytucja prawa karnego materialnego, czy prawa
karnego wykonawczego. W piSmiennictwie uznaje sie ja za instytucje prawa kar-
nego wykonawczego, twierdzac, ze decyzja o zwolnieniu zapada w postepowaniu
wykonawczym i jej podstawe moga stanowié przestanki, ktérych ustalenie i ocena
odbywaja sie takze w tym postepowaniul4. W art. 83 k.k. natomiast uregulowane
sa przestanki formalne i materialne tego zwolnienia. Wskazuje sie réwniez, ze nie
ma racjonalnych podstaw do bytu przepisu o skréceniu kary ograniczenia wolno-
$ci w Kodeksie karnym (art. 83). Powinien on by¢ lokowany w Kodeksie karnym
wykonawczym, skoro w nim sa przepisy o podobnym materialnoprawnym charak-
terze, dotyczace np. zmiany formy wykonywania obowiazku pracy (art. 63a § 1),
zasad uznania kary za wykonana (art. 64), zarzadzenia wykonania zastepczej kary
pozbawienia wolnosci (art. 65 § 1)15. Majac na uwadze, ze przestanki zwolnienia od
reszty kary ograniczenia wolnosci sa okreslone w Kodeksie karnym (art. 83), trzeba
przyjaé, ze ma ona charakter karnomaterialny. Fakt, ze zwolnienie jest stosowane
w czasie trwania kary ograniczenia wolnosci, nie uzasadnia jego charakteru prawno-
wykonawczego, lub hybrydowego, tj. karnomaterialnego i prawnowykonawczego.

8 A. Zoll, w: Kodeks karny. Czesc ogélna. Komentarz do art. 53-116, t. I, red. W. Wrébel, A. Zoll,
Warszawa 2016, s. 385.

9 P. Hofmanski, L.K. Paprzycki, A. Sakowicz, w: Kodeks karny. Komentarz, red. M. Filar,
Warszawa 2016, s. 633.

10 S. Hyp$, w: Kodeks karny. Komentarz, red. A. Grze$kowiak, K. Wiak, Warszawa 2019, s. 587.

1 R. Lapa, Jezyk prawny w swietle analizy jezykoznawczej. Wybrane zagadnienia sktadniowe,
Poznan 2015, s. 47.

12 B. Wréblewski, Jezyk prawny i prawniczy, Krakéw 1948, s. 136.

13 M. Zielinski, Jezyki prawne i prawnicze, w: Polszczyzna 2000. Oredzie o stanie jezyka na prze-
tomie tysigcleci, red. W. Pisarek, Krakow 1999, s. 63-64.

14 E. Bienkowska, w: Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz, red. G. Rejman, Warszawa 1999,
s. 989; K. Maksymowicz, Zwolnienie od reszty kary..., op. cit., s. 229; A. Ornowska, Kara..., op. cit.,
s. 247.

15 K. Postulski, Stosowanie..., op. cit., s. 912-913.
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W Kodeksie karnym wykonawczym nie jest uregulowana w zadnym zakresie ta
instytucja, a jedynie jest wskazana procedura, w tym wtadciwoé¢ sadu do jej sto-
sowania. Do orzekania w tym przedmiocie wlasciwym jest sad rejonowy, w kté-
rego okregu kara jest wykonywana (art. 55 § 1 k.k.w.). W kodeksie tym znajduje
sie unormowane zblizone do niej, obejmujace uznanie kary ograniczenia wolnosci
za wykonana (art. 64 § 1 k.k.w.). Jest to jednak catkowicie inna instytucja. W mysl
tego przepisu, w razie niewykonania pelnego wymiaru pracy albo niedokonania
catoSci potracen z wynagrodzenia za prace lub niewykonania innych obowiazkéw,
sad orzeka o tym, czy i w jakim zakresie kare te uzna¢ za wykonana ze wzgledu
na osiagniete cele kary. Sad podejmuje taka decyzje dopiero po uptywie okresu, na
jaki orzeczono kare ograniczenia wolnoSci, bowiem tylko wtedy mozna ustali¢ nie-
wykonanie przez skazanego petnego wymiaru pracy, niedokonanie catosci potracen
z wynagrodzenia za prace lub niewykonanie innych obowiazkéw — i decydujaca
jest pozytywna ocena w zakresie osiagniecia celéw kary, okre$lonych w art. 53
k.k.w. Uznana za wykonana moze by¢ cata kara lub kara w okreslonym zakresie,
np. w zakresie obowiazku pracy lub wykonania innych obowiazkéw?1e.

Jesli chodzi o charakter zwolnienia od reszty kary ograniczenia wolnosci, to
w doktrynie jest ona uznawana za $rodek probacyjny, argumentujac, ze taki charak-
ter wynika z probacyjnego uznania kary za wykonana!? lub z zaniechania dalszego
karania sprawcy przestepstwa'8. Kwestionuje sie taki jego charakter, wywodzac,
ze instytucja ta rézni sie¢ od innych §rodkéw zwiazanych z poddaniem proébie,
zwlaszcza ze jest ona bezwarunkowa i nie wiaze sie z poddaniem skazanego pré-
bie!®. Ponadto na skazanego nie sa nakladane obwiazki o charakterze probacyjnym
i zwolnienie nie moze by¢ odwotane.

Wprawdzie wyktadnia systemowa przemawia za uznaniem tej instytucji za Sro-
dek probacyjny, bowiem okreslajacy ja art. 83 jest zamieszczony w rozdziale VIII
o intytulagji ,Srodki zwiazane z poddaniem sprawcy prébie”, lecz fakt, ze ma ona
charakter bezwarunkowy przemawia za nienadaniem jej charakteru probacyjnego.
W doktrynie zamieszczenie tego przepisu w tym rozdziale uzasadnia sie cha-
rakterem skrécenia kary ograniczenia wolnosci i podobiefistwem — mimo braku
w niej elementéw probacyjnych — do warunkowego przedterminowego zwolnienia
z odbycia reszty kary pozbawienia wolnosci oraz stworzeniem skazanemu szansy
wczesniejszego zwolnienia z odbycia tej kary. Ma go to mobilizowaé do wtasciwego
zachowania, w szczegdlnoSci przestrzegania porzadku prawnego, sumiennego
wykonywania pracy wskazanej przez sad oraz spelnienia natozonych obowiazkéw

16 K. Postulski, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Warszawa 2017, s. 459; M. Laskowski,
w: Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, red. A. Gerecka-Zotyfiska, Warszawa 2023, s. 353.

17" M. Filipczak, w: Prawo karne materialne. Nauka o przestepstwie, ustawie karnej i karze, red.
J. Kulesza, Warszawa 2023, s. 531; M. Filipczak, w: Kodeks..., red. ]. Kulesza, op. cit., s. 207.

18 M. Krélikowski, R. Zawtocki, Prawo karne, Warszawa 2015, s. 386.

19 A. Ornowska, Kara..., op. cit., s. 247; ]. Majewski, w: Kodeks..., red. ]. Majewski, op. cit.,
s. 536; G. Labuda, w: Kodeks..., red. ]. Giezek, op. cit., s. 650.

20 J. Sliwowski, Kara ograniczenia wolnosci. Studium penalistyczne, Warszawa 1973 s. 162;
S. Zimoch, O zwolnieniu od kary ograniczenia wolnosci, , Zeszyty Naukowe Instytutu Badania Prawa
Sadowego” 1977, nr 7, s. 90-91; K. Maksymowicz, Zwolnienie..., op. cit., s. 230-231; A. Ornowska,
Kara..., op. cit., s. 247.
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i orzeczonych srodkéw karnych?!l. Ponadto, tagodniejsze traktowanie sprawcy,
ktéry w wyznaczonym czasie spetnit okreslone warunki, jest typowa cecha proba-
Gji?2. Argumenty te nie sa przekonujace, a to rozwiazanie legislacyjne jest btedne,
gdyz wlasciwym miejscem do uregulowania tej kwestii w kodeksie jest rozdziat VI
»Zasady wymiaru kar i srodkéw karnych”23.

Nadanie zwolnieniu od reszty kary ograniczenia wolno$ci charakteru bezwzgled-
nego bylo nietrafnym zabiegiem legislacyjnym, gdyz — ze wzgledu na stosunkowo
krétki okres wykonania tej kary wymagany dla zastosowania tej instytucji — nie jest
mozliwa bezbtedna ocena poprawy jurydycznej skazanego, a tym bardziej poprawy
moralnej. Tak krétki okres nie pozwala na dokonanie pozbawionej btedu pomysl-
nej prognozy kryminologicznej. Nie przekonuje twierdzenie, ze kumulatywne
spelnienie warunkéw przewidzianych w art. 83 k.k. oznacza istnienie pozytyw-
nej prognozy kryminologicznej skazanego i uznanie, iz cele kary w stosunku do
niego zostaly osiagniete, bez potrzeby wykonywania jej do konca?%. Definitywnos¢
zwolnienia uniemozliwia jego odwotanie, nawet w wypadku naruszenia przez ska-
zanego po zwolnieniu w sposéb razacy porzadku prawnego w postaci popelnienia
powaznego przestepstwa. Ponadto sad, orzekajac o zwolnieniu z reszty kary ogra-
niczenia wolnosci, nie moze natozy¢ na skazanego jakichkolwiek obowiazkéw, ktére
stanowityby gwarancje przestrzegania porzadku prawnego takze po zwolnieniu.

Nie jest dopuszczalna — jak wskazuje sie w doktrynie?> — zmiana postanowienia
o zwolnieniu na podstawie art. 24 § 1 k.k.w., przewidujacego mozliwoé¢ w kazdym
czasie zmiany lub uchylenia w postepowaniu wykonawczym poprzedniego posta-
nowienia, jezeli ujawnia sie nowe lub poprzednio nieznane okolicznosci istotne dla
rozstrzygniecia, z tym ze jest to niedopuszczalne na niekorzysé¢ skazanego po upty-
wie 6 miesiecy od dnia uprawomocnienia sie postanowienia (art. 24 § 2 k.k.w.). Traf-
nie w doktrynie odrzuca sie taka mozliwosé, bowiem ani Kodeks karny, ani Kodeks
karny wykonawczy nie przewiduja mozliwosci odwotania przez sad udzielonego
zwolnienia i w zwiazku z tym byloby to ,w istocie wprowadzeniem «bocznymi
drzwiami» mozliwosci odwotania udzielonego zwolnienia, czyli wyktadnia przepi-
sOw po pierwsze niezgodna z jednoznaczna w tej kwestii wola ustawodawcy, a po
drugie dokonana z niekorzyscia dla skazanego sprawcy”2.

W zwiazku z tym nasuwa sie wniosek de lege ferenda, by zwolnieniu od reszty
kary ograniczenia wolno$ci nada¢ charakter warunkowy. Artykut 83 k.k. powinien

21 M. Kalitowski, w: O. Gérniok. S. Hoc, M. Kalitowski, S.M. Przyjemski Z. Sienkiewicz,
J. Szumski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, Kodeks karny. Komentarz, t. I, Gdansk 2005, s. 677-678;
S. Hyps, w: Kodeks..., red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, op. cit., s. 588.

22 R. Gietkowski, Kara ograniczenia wolnosci w polskim prawie karnym, Warszawa 2007, s. 50.

23 W Kodeksie karnym z 1969 r. art. 88 dotyczacy zwolnienia z reszty kary ograniczenia
wolnosci byt zamieszczony w rozdziale XI ,,Zasady wykonania kary”.

24 Postanowienie SN z dnia 29 maja 2010 r,, WZ 29/10, OSNKW 2010, nr 10, poz. 90; A. Zoll,
w: Kodeks..., red. W. Wrébel, A. Zoll, op. cit., s. 385-286; V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks..., red.
V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 558.

25 J. Lachowski, w: Kodeks..., red. M. Krélikowski, R. Zawtocki, op. cit., s. 1158; K. Postulski,
Glosa do postanowienia SN z dnia 13 lipca 2010 r., WZ 29/10, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy”
2011, nr 1, s. 125; C.P. Waldziniski, Glosa do postanowienia SN z dnia 13 lipca 2010 r., WZ 29/10,
,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 9, s. 187.

26 V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks..., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 556.
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otrzymac brzmienie: ,Skazanego na kare ograniczenia wolnosci, ktéry odbyt przy-
najmniej polowe orzeczonej kary, przy czym przestrzegal porzadku prawnego, jak
réwniez wykonat natozone na niego obowiazki, orzeczone s$rodki karne, Srodki kom-
pensacyjne i przepadek, sad moze warunkowo zwolni¢ od reszty kary. Czas pozostaty
do odbycia kary stanowi okres préby”. Nalezatoby tez doda¢ art. 83a w brzmieniu:
»Jezeli w okresie préby i w ciagu 3 miesiecy od jej zakonczenia nie odwotano warun-
kowego zwolnienia, kare uwaza sie za wykonana z chwila warunkowego zwolnienia”.

Orzekanie o obowiazkach naktadanych na skazanego w okresie préby i odwotanie
warunkowego zwolnienia powinny znalez¢ sie w Kodeksie karnym wykonawczym,
tak jak ma to miejsce w wypadku zblizonej instytugji jaka jest warunkowe zwolnie-
nie z odbycia reszty kary pozbawienia wolnosci. Nalezaloby zatem w tym kodeksie
doda¢ art. 63d w brzmieniu: ,,Sad moze na warunkowo zwolnionego od reszty kary
ograniczenia wolnosci natozy¢ obowiazki okreslone w art. 72 § 1 pkt 4-7a Kodeksu
karnego” oraz art. 63e w brzmieniu: ,Sad moze odwotaé¢ warunkowe zwolnienie od
reszty kary ograniczenia wolnosci, jezeli zwolniony w okresie préby narusza porza-
dek prawny albo uchyla sie od wykonania natozonych obowiazkéw”.

PRZESEANKI ZWOLNIENIA

Zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci dotyczy obu jej form. W art. 83
k.k. jest mowa ogdlnie o karze ograniczenia wolnosci, brak jest zawezenia do ktérej-
kolwiek z jej form. Interpretujac ten przepis — zgodnie z reguta wyktadni jezykowej
lege non distinquente nec nostrum est distinquere — nie mozna ograniczac jego stoso-
wania tylko do jednej z form tej kary. Z tego tez powodu nie sposéb zgodzi¢ sie
z pogladem, ze omawiana instytucja ma zastosowanie tylko do kary ograniczenia
wolnoéci w formie obowiazku wykonywania nieodptatnej, kontrolowanej pracy na
cele spoteczne, a nie obejmuje jej w formie potracenia wynagrodzenia za prace?”.
Sad moze zwolni¢ skazanego od reszty kary ograniczenia wolnosci — zgodnie
z art. 83 kk. — wtedy, gdy: 1) odbyt przynajmniej potowe orzeczonej kary; 2) prze-
strzegal porzadku prawnego; 3) wykonat natozone na niego obowiazki, orzeczone
srodki karne, érodki kompensacyjne i przepadek. Wszystkie te przestanki musza
by¢ spelnione tacznie. Ich katalog jest zamkniety (numerus clausus); sad nie moze
powolywa¢ sie na inne okoliczno$ci. Nie oznacza to, ze sad jest obowiazany -
w razie spelnienia tych przestanek — wyda¢ postanowienie pozytywne w sytuacji,
gdy stwierdzi, ze nie zostaly jednak osiagniete cele kary. Stuszne w doktrynie zaj-
muje sie stanowisko, ze sad, podejmujac pozytywna decyzje, musi by¢ przekonany
o osiagnieciu celéw kary, w szczegdlnosci, ze skazany bedzie w przysztosci prze-
strzegat porzadku prawnego i bedzie prezentowal spotecznie pozadane postawy?2s.
Wprawdzie przepis ten nie uzaleznia zwolnienia skazanego od osiagniecia celéw,

27 S. Hyp$, w: Kodeks..., red. A. Grzes$kowiak, K. Wiak, op. cit., s. 588.

28 7. Sliwowski, Kara..., op. cit,, s. 163; S. Zimoch, O zwolnieniu..., op. cit., s. 94; W. Szkotnicki,
Przedterminowe zwolnienie z odbycia czesci kary ograniczenia wolnosci, ,,Problemy Praworzadnosci”
1984, nr 8-9, s. 66-67; E. Bientkowska, w: Kodeks..., red. G. Rejman, op. cit., s. 1197; R. Gietkowski,
Kara..., op. cit, s. 167; A. Ornowska, Kara..., op. cit., s. 250.
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jakie ma do spetnienia wykonanie kary ograniczenia wolnosci?’, niemniej nie spo-
sob nie bra¢ pod uwage tego, czy zostaly spetnione cele kary.

Niezasadny natomiast jest poglad o przyjeciu przez ustawe domniemania, ze
kumulatywne spelnienie wszystkich przestanek prowadzi do ustalenia pozytywnej
prognozy kryminologicznej, pozwalajacej uznaé, ze cele kary w zakresie indywidu-
alnoprewencyjnym zostaty osiagniete bez koniecznosci wykonywania tej kary do
konca. Wobec tego nie sposéb aprobowaé pogladu Sadu Najwyzszego, ze: ,Gdy
spetnione sa wszystkie przestanki okreS§lone w art. 83 k.k. umozliwiajace zwolnie-
nie skazanego od reszty kary ograniczenia wolnosci, a sad pomimo tego odméwi
takiego zwolnienia, to obowiazany jest doktadnie uzasadni¢ swoje negatywne sta-
nowisko, przy czym nie moze powotywac sie na inne okolicznosci niz wymienione
w tym przepisie, a wiec réwniez na te, ktére brat pod uwage, wymierzajac kare”31.

ODBYCIE QUANTUM KARY

Kodeks karny wymaga odbycia przez skazanego przynajmniej polowy orzeczonej
kary. Jest to przestanka formalna. Czas wykonania tej kary nie moze by¢ skrécony
wiecej niz o potowe. Chodzi o faktycznie wykonywana kare. Terminem poczatko-
wym odbywania tej kary nie jest uprawomocnienie sie wyroku, ktéry z ta chwila —
zgodnie z art. 9 § 2 k.k.w. — staje sie wykonalny, chyba ze ustawa stanowi inaczej.
Inaczej Kodeks karny wykonawczy stanowi w stosunku do kary ograniczenia wol-
nosci. Odmiennie okresla poczatek wykonywania dla kazdej z form wykonywania
kary ograniczenia wolnosci.

Rozpoczecie odbywania kary w formie obowiazku wykonywania nieodptatnej,
kontrolowanej pracy na cele spoteczne nastepuje w dniu, w ktérym skazany przy-
stapit do wykonywania wskazanej pracy (art. 57a § 1 k.k.w.). Chodzi o pierwszy
dzien, w ktérym skazany przystapit do wykonywania pracy32.

Rozpoczecie odbywania kary w formie potracenia od 10% do 25% wynagro-
dzenia za prace w stosunku miesiecznym na cel spoleczny wskazany przez sad
nastepuje natomiast w pierwszym dniu okresu, w ktérym dokonuje sie potracenia
skazanemu z wynagrodzenia za prace (art. 57a § 2 k.k.w.). W gre wchodzi dzien,
w ktérym zostanie dokonane potracenie wynagrodzenia3.

29 J. Zago6rski, Prawnomaterialne podstawy stosowania kary ograniczenia wolnosci oraz pracy spo-
tecznie uzytecznej w Polsce, ,,Pafistwo i Prawo” 2004, nr 1, s. 79.

30 P. Hofmanski, L.K. Paprzycki, A. Sakowicz, w: Kodeks..., red. M. Filar, op. cit., s. 633.

31 Postanowienie SN z dnia 13 lipca 2010 r., WZ 29/10, OSNKW 2010, nr 10, poz. 90 z glo-
sami: krytyczna C.P. Waldzinskiego, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 9, s. 184-189, i aprobujaca
K. Postulskiego, ,, Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2011, nr 1, s. 122-126. Taki poglad jest tez
prezentowany w doktrynie (A. Tobis, Kara ograniczenia wolnosci za przestepstwa przeciwko rodzi-
nie, Warszawa 1987, s. 177; K. Maksymowicz, Zwolnienie..., op. cit., s. 239-240; J. Majewski,
w: Kodeks. .., red. . Majewski, op. cit., s. 536).

32 L. Osinski, w: Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, red. J. Lachowski, Warszawa 2021,
s. 308.

33 Ibidem, s. 309.
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Do tego momentu kara ograniczenia wolnosci nie ma statusu wykonalnosci i nie
moze by¢ realizowana34. Obliczajac polowe odbytej kary ograniczenia wolnosci,
uwzglednia sie takze czas, o ktéry odbywanie tej kary uleglo skréceniu w zwiazku
z zaliczeniem na jej poczet okresu rzeczywistego pozbawienia wolnosci w danej
sprawie (art. 63 § 1 kk.) albo w innej sprawie, ktéra toczylta sie réwnocze$nie
(art. 417 k.p.k.)®.

Nie jest okreSlona liczba bezwzgledna dolna granica odbycia kary. Oznacza to,
ze formalnie nie ma przeszkéd do zwolnienia z reszty kary w sytuacji, gdy zostata
ona wymierzona w rozmiarze odpowiadajacym dolnej jej granicy, tj. miesiaca
(art. 34 § 1 k.k.). W literaturze przyjmuje sie, ze w takiej sytuacji wymagane quantum
odbycia kary wynosi 15 dni%®. Takie jej okreSlenie pozostaje w sprzecznosci z usta-
wowa jednostka czasowa wymiaru tej kary. W mysl art. 34 § 1 k.k. kare ograniczenia
wolno$ci wymierza sie w miesiacach i latach. Wobec tego potowa odbycia kary nie
moze by¢ wykazana w dniach, a zatem musi wynie$¢ co najmniej miesiac. Z tego
powodu nie jest mozliwe zastosowanie omawianej instytucji w razie skazania na te
kare w rozmiarze miesigca.

W literaturze zaleca sie, by w wypadku, gdy w gre wchodzi bardzo krétki okres
jej wykonywania, oszczednie korzystac z tej instytucji®” lub nie stosowac jej w ogdle3s.
Jest to trafna rekomendacji, gdyz odbywanie tej kary przez stosunkowo niedtugi
okres uniemozliwia nabrania przez sad przekonania, ze kara spetnita swoja role.

Goérnym progiem dla obliczenia potowy odbycia kary stanowi granica ozna-
czana w wyroku jako maksymalny okres, na jaki kara zostala orzeczona w stosunku
do skazanego. Nie chodzi tylko o potowe tego okresu, ale takze o potowe catkowitej
liczby godzin pracy na cele spoteczne, wyznaczona mu sad, lub taczne potracenie
takiego procentu wynagrodzen za prace, jaki odpowiada iloczynowi okreslonej
w wyroku wysoko$ci miesiecznych potracen i liczby miesiecy stanowiacej potowe
okresu trwania kary%. Przyjecie do obliczania quantum odbytej kary tylko okresu
jej faktycznego wykonania doprowadzitoby do tego, ze jej wykonywanie w formie
nieodplatnej, kontrolowanej pracy na cele spoteczne mogtoby sie zakonczy¢ stosun-
kowo krétko po jej rozpoczeciu. Sad bowiem, na wniosek skazanego, z waznych
wzgledéw, w szczegdlnosci uzasadnionych wykonywana przez skazanego praca
zarobkowa lub stanem zdrowia, moze ustali¢ rozliczenie godzin nieodptatnej, kon-
trolowanej pracy na cele spoteczne w innych okresach niz miesieczny, nie przekra-
czajac okresu orzeczonej kary ani orzeczonej tacznej liczby godzin wykonywanej
pracy w tym okresie (art. 63b k.k.w.).

34 T. Kalisz, Wszczecie..., op. cit., s. 14-15.

35 S. Hyps, w: Kodeks..., red. A. GrzeSkowiak, K. Wiak, op. cit., s. 588; M. Kulik, w: Kodeks...,
red. M. Mozgawa, op. cit., s. 364; ]. Lachowski, w: Kodeks..., red. M. Krélikowski, R. Zawtocki,
op. cit., s. 1161; V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks..., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 557;
J. Majewski, w: Kodeks..., red. ]. Majewski, op. cit., s. 536.

36 G. Labuda, w: Kodeks..., red. J. Giezek, op. cit., s. 650.

37 A. Ornowska, Kara..., op. cit., s. 249.

38 M. Kalitowski, w: O. Gérniok. S. Hoc, M. Kalitowski, S. M. Przyjemski Z. Sienkiewicz,
J. Szumski, L. Tyszkiewicz, A. Wasek, Kodeks..., op. cit., s. 679; R. Gietkowski, Kara..., op. cit.,
s. 167; V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks..., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 557.

3 R. Gietkowski, Kara..., op. cit., s. 166.
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W wypadku gdy nie zostat w catosci zrealizowany obowiazek wykonania nie-
odpflatnej, kontrolowanej pracy na cele spoteczne lub potracenia wynagrodzenia za
prace na cel spoteczny wskazany przez sad albo skazany nie wykonat natozonych
na niego obowiazkéw, orzeczonych srodkéw karnych, srodkéw kompensacyjnych
i przepadku, ale uptynat okres, na jaki kara zostata wymierzona i nie ma podstaw
do stwierdzenia, ze skazany uchylat sie od wykonywania kary ograniczenia wol-
nosci, sad — na podstawie art. 64 § 1 k.k.w. — orzeka o tym, czy i w jakim zakresie
kare te uzna¢ mozna za wykonana ze wzgledu na osiagniete cele kary40.

PRZESTRZEGANIE PRZEZ SKAZANEGO PORZADKU PRAWNEGO

W kontekscie obowiazku przestrzegania przez skazanego porzadku prawnego
rodzi sie watpliwos¢, jakiego okresu ma ono dotyczy¢, tj. okresu odbywania kary,
czy od uprawomocnienia sie wyroku. W doktrynie przyjmuje sie ten ostatni okres*!
i jest to poglad stuszny, gdyz od tego momentu przyjmuje sie, ze oskarzony zostat
skazany na kare ograniczenia wolnosci.

Okreslenie porzadek prawny wystepuje takze w innych przepisach Kodeksu
karnego (art. 66 § 1, art. 68 § 3, art. 75 § 1a, 2, 3, art. 77 § 1, art. 84 § 1 i 2a, art. 107
§ 2, art. 115 § 21) oraz Kodeksu karnego wykonawczego (art. 43p § 2, art. 43q § 3,
art. 43zza § 1 pkt 2, art. 62 § 3, art. 139 § 1, art. 156 § 1, art. 160 § 211 3, art. 182 § 3,
art. 202b § 2) i zgodnie z zakazem interpretacji homonimicznej nalezy nadawac
temu pojeciu takie samo znaczenie®2.

Porzadek prawny w najszerszym znaczeniu oznacza porzadek norm reguluja-
cych sposoby zachowania w stosunkach miedzyludzkich i relacje jednostek w sto-
sunku do spolecznodci. Jest to ogét stanowionego prawa pozytywnego danego
spotfeczenistwa. Chodzi o caty materiat prawny przyporzadkowany przestrzen-
nemu obszarowi zycia danego spoleczenstwa, obowiazujacy w okreSlonym czasie3.
Porzadek prawny to dziatajacy faktycznie system prawa, sktadajacy sie z wielu
réznych elementéw#. Obejmuje normy prawne zawarte w Konstytucji, ustawach,
ratyfikowanych umowach miedzynarodowych i rozporzadzeniach (arg. ex art. 87
Konstytucji RP) oraz w prawie miedzynarodowym (arg. ex art. 9 Konstytucji RP)#.

Okredlenie to w prawie karnym, w tym i w art. 83 k.k., nie ogranicza sie tylko do
norm Kodeksu karnego lub Kodeksu wykroczen, ale obejmuje takze normy innych
gatezi prawa.

40 K. Lizynska, Skutki prawne..., op. cit., s. 101.

41 ], Majewski, w: Kodeks..., red. ]. Majewski, op. cit., s. 537.

42 L. Morawski, Wstgp do prawoznawstwa, Torun 2014, s. 148.

4 A. Kos¢, Porzgdek prawny jako spoleczny porzqdek norm, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2000,
t. 10, z. 1, s. 43-44.

44 W. Lang, System prawa a porzqdek prawny, w: System prawny a porzqdek prawny, red.
O. Bogucki, S. Czepita, Szczecin 2008, s. 13 i 16.

4 K. Majewski, P. Majewska, Legalnosc jako kryterium nadzoru nad samorzqdem terytorialnym —
ius czy lex, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 1, s. 121.

4 S, Strycharz, Pojecie porzqdku prawnego w kodeksie karnym, ,Nowe Prawo” 1970, nr 6, s. 853;
J. Skupinski, Razqce naruszenie porzqdku prawnego jako podstawa odwotania srodka probacyjnego,
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Istote tego pojecia w pelni oddaje stwierdzenie w judykaturze, ze:

Pojecia , porzadku prawnego” uzywanego na gruncie prawa karnego jako przestanki
nawiazujacej do postawy sprawcy nie nalezy sprowadza¢ wyltacznie do porzadku w zna-
czeniu karnoprawnym. Popelnienie przestepstwa jest tylko jedna z form naruszenia
tego porzadku. Moze to by¢ réwniez popelnienie wykroczenia, jak i dopuszczenie sie
zachowania niebedacego czynem zabronionym pod grozba kary, jak naruszenie innych
obowiazkéw cywilnoprawnych, pracowniczych. Naruszeniem porzadku prawnego jest
zatem zachowanie sie skazanego wbrew zakazom lub nakazom prawa karnego (popelnie-
nie przestepstwa), administracyjnego (popetnienie wykroczenia), a takze wbrew regutom,
ktérych przestrzeganie miesci sie w granicach zadan i celéw, ktére prawo karne wiaze
z takimi instytucjami, jak: warunkowe zwolnienie, warunkowe zawieszenie wykonania
kary, warunkowe umorzenie postepowania karnego czy tez odroczenie lub przerwa
w wykonywaniu kary*”.

WYKONANIE NALOZONYCH NA SKAZANEGO OBOWIAZKOW,
ORZECZONYCH SRODKOW KARNYCH,
SRODKOW KOMPENSACYJNYCH I PRZEPADKU

W art. 83 k.k. uzaleznia sie zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci m.in. od
wykonania natozonych na skazanego obowiazkéw. Chodzi o natozone na skazanego
takie obowiazki, jak: 1) przeproszenia pokrzywdzonego, 2) wykonywanie ciazacego
na nim obowiazku fozenia na utrzymanie innej osoby, 3) wykonywanie pracy zarob-
kowej, do nauki lub przygotowania sie do zawodu, 4) powstrzymanie sie od naduzy-
wania alkoholu lub uzywania innych $rodkéw odurzajacych, 5) poddanie sie terapii
uzaleznien, 6) poddanie sie terapii, w szczegdlnosci psychoterapii lub psychoedukadji,
7) uczestnictwo w oddziatywaniach korekcyjno-edukacyjnych, 8) powstrzymanie sie od
przebywania w okre$lonych $rodowiskach lub miejscach, 9) powstrzymanie sie od kon-
taktowania sie z pokrzywdzonym lub innymi osobami w okre$lony sposéb lub zbliza-
nia sie do pokrzywdzonego lub innych oséb (art. 34 § 3 w zw. z art. 72 § 1 pkt 2-7a k.k.).

w: Teoretyczne i praktyczne problemy wspétczesnego prawa karnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Pro-
fesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu, red. A. Michalska-Warias, I. Nowikowski, J. Piérkowska-Flieger,
Lublin 2011, s. 317; G. Wiciniski, Postepowania incydentalne zwiqzane z wykonaniem kary pozbawienia
wolosci w programie probacji, L.6dz 2012, s. 219-220; A. Ornowska, Kara..., op. cit., s. 249; S. Hyps,
w: Kodeks..., A. GrzeSskowiak, K. Wiak, op. cit., s. 589; J. Teklifiski, Podstawy zakoriczenia odroczenia
wykonania kary pozbawienia wolnosci, ,Probacja” 2020, nr 2, s. 77-78; M. Kulik, w: Kodeks..., red.
M. Mozgawa, op. cit,, s. 365; J. Lachowski, w: Kodeks..., red. M. Krélikowski, R. Zawtocki, op. cit.,
s. 1162; V. Konarska-Wrzosek, w: Kodeks. .., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 558; ]. Majewski,
w: Kodeks..., red. J. Majewski, op. cit., s. 489; uchwata SN z dnia 29 stycznia 1971 r., V KZP 26/69,
OSNKW 1971, nr 3, poz. 33; postanowienie SA w Krakowie z dnia 23 czerwca 2006 r., IAKzw
415/06, , Krakowskie Zeszyty Sadowe” 2006, nr 6, poz. 71; postanowienie SA w Krakowie z dnia
11 czerwca 2007 r., Il AKzw 391/07, ,Prokuratura i Prawo” — wkk. 2007, nr 12, poz. 24; postano-
wienie SA w Lublinie z dnia 12 maja 2010 r., Il AKzw 188/10, LEX nr 593384; postanowienie SA
w Krakowie z dnia 25 czerwca 2013 r., Il AKzw 631/13, ,Krakowskie Zeszyty Sadowe” 2013,
nr 7-8, poz. 43 z glosa aprobujaca K. Postulskiego, LEX/el. 2014; postanowienie SA w Krakowie
z dnia 17 czerwcea 2013 r., Il AKzw 444/13, ,Krakowskie Zeszyty Sadowe” 2013, nr 7-8, poz. 47.

47 Postanowienie SA w Krakowie z dnia 15 maja 2019 r., II AKzw 373/19, , Prokuratura
i Prawo” — wkt. 2020, nr 9, poz. 28.
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Obowiazki te musza zosta¢ spelnione w okresie wymaganym do zastosowania tej insty-
tucji; dotyczy to takze obowiazkéw o charakterze ciagtym.

Przepis ten nie wskazuje w zadnym stopniu jakosci ich wykonania. W literatu-
rze wymaga sie sumiennego wykonywania natozonych na skazanego obowiazkéw,
a co do wykonywania pracy — ma to by¢ szczegélnie wyrézniajaca sie praca, ktéra
przede wszystkim zapewnia osiagniecie zatozonego celu kary*8. Obowiazek sumien-
nego wykonywania wskazanej pracy zawieral pierwotnie art. 83 k.k., lecz warunek
ten zostal uchylony Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks
karny oraz niektérych innych ustaw?®. Mozna domniemywag, ze te wymogi pozostaja
w zwiazku z obligowaniem skazanego w art. 53 § 2 k.k.w. do sumiennego wykony-
wania ciazacych na nim obowiazkéw, a w miejscu pracy lub pobytu — przestrzega-
nia ustalonych zasad zachowania, porzadku i dyscypliny. Problem jednak w tym, ze
warunki zwolnienia od reszty kary ograniczenia wolnoéci okreélone w art. 83 k.k.
sa — jak juz wskazywatam — podane w sposéb wyczerpujacy i nie moga by¢ uzupet-
niane o inne, nawet te zawarte w Kodeksie karnym wykonawczym.

Wykonanie przez skazanego natozonych na niego obowiazkéw lub orzeczonych
srodkéw karnych, srodkéw kompensacyjnych i przepadku nastepuje wtedy, gdy
zostaty one wykonane w catosci lub sad zwolnit skazanego z obowiazkéw (art. 35
§4 w zw. z art. 74 § 2 kk.) lub $rodki karne uznat za wykonane (art. 84 k.k.).

TRYB ORZEKANIA

Zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci jest fakultatywne>. Swiadczy
o tym uzyte w art. 83 k.k. stowo , moze”, ktére oznacza ,wyraz nadajacy catej
wypowiedzi lub jej czeéci odciefi przypuszczenia, ewentualnoéci w wyborze,
wahania, watpliwosci, ostabienia kategorycznosci”5t. Zwrot: ,sad moze” wyraza
norme kompetencyjna singularna®2. W piémiennictwie zwrot ten odczytuje sie jako
wprowadzenie przez prawodawce kolejnej przestanki, ktérej zaistnienie — wraz
z pozostalymi przestankami wprost wskazanymi w przepisie — naktada na sad obo-
wiazek podjecia przewidzianej w danym przepisie decyzji, wynikajacej z celu, jaki
przys$wiecat prawodawcy wprowadzajacemu do systemu prawnego ten przepis.
Twierdzi sie, ze wyrazenie ,sad moze” na gruncie prawa karnego nalezy rozumie¢,
ze sad ,jest zobowiazany”, jesli zachodza przestanki wprost wskazane w przepisie
zawierajacym ten zwrot, a wzgledy, dla ktérego przepis zostal wprowadzony do
systemu prawnego, nie przemawiaja przeciwko podjeciu przewidzianego w nim

48 K. Stasiak, R. Momot, Sposoby zakoriczenia..., op. cit., s. 113.

49 Dz.U. z 2015 r., poz. 396 ze zm.

50 K. Maksymowicz, Zwolnienie..., op. cit., s. 231; A. Ornowska, Kara..., op. cit., s. 248;
S. Hyps, w: Kodeks..., red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, op. cit., s. 588: M. Kulik, w: Kodeks..., red.
M. Mozgawa, op. cit.,, s. 364; G. Labuda, w: Kodeks..., red. J. Giezek, op. cit., s. 650; V. Konar-
ska-Wrzosek, w: Kodeks..., red. V. Konarska-Wrzosek, op. cit., s. 556; J. Mierzwinska-Lorencka,
w: Kodeks, red. R.A. Stefanski, op. cit., s. 636.

51 Maty stownik jezyka polskiego, red. S. Skorupka, A. Auderska, Z. Lempicka, Warszawa 1968,
s. 405.

52 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2010, s. 135-136.
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rozstrzygniecia. Sad zatem ma obowiazek nie tylko sprawdzié, czy zostaly spet-
nione wszystkie przestanki wprost wskazane w art. 83 k.k., lecz takze powinien
mieé¢ na wzgledzie cele, jakie przy$wiecaty ustawodawcy wprowadzajacemu do
Kodeksu karnego instytucje zwolnienia z odbycia kary ograniczenia wolnosci.
Celem natomiast tej instytucji jest modyfikacja wykonania orzeczonej kary ogra-
niczenia wolnoéci z uwagi na osiagniecie wobec skazanego celéw kary, szczegdl-
nie w zakresie prewengji indywidualnej. Nie ma bowiem potrzeby wykonywania
kary ograniczenia wolnosci, jesli sad dojdzie do przekonania, ze cele jej zostaly
osiagniete, w szczegdlnosci, ze skazany bedzie przestrzegat porzadku prawnego
i bedzie prezentowat pozadane postawy53.

Zrealizowanie wszystkich przestanek z art. 83 k.k. nie obliguje sadu do wydania
pozytywnego rozstrzygniecia. Sad — jak juz wspominatam — powinien mie¢ takze
na uwadze, czy kara spetnita zatozone cele.

W doktrynie podkresla sie, ze fakultatywne jego orzekanie nie oznacza dowol-
nosci; zaweza sie wydanie negatywnego orzeczenia do braku chociazby jednej
z przestanek niezbednych do podjecia decyzji pozytywnej>* lub wymaga sie tylko
szczegodtowego wskazania okolicznosci, ktére przemawiaty przeciwko zwolnieniu®.
Przyjmuje sie tez, ze w wypadku, gdy przestanki te sa spetnione, reguta powinno
by¢ zwolnienie, a wyjatkiem — odmowa®¢. Nie mozna zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem,
ktére dopuszcza wydanie postanowienia o odmowie zwolnienia tylko w wypadku
braku chociazby jednej z przestanek wymaganych do zwolnienia.

KONSEKWENCJE ZWOLNIENIA

Skutkiem zwolnienia od reszty kary ograniczenia wolnosci jest uznanie jej za
wykonana. Nie nastepuje ono ex lege, a wynika z postanowienia sadu o zwolnieniu
skazanego od reszty tej kary. Z art. 83 in fine k.k. expressis verbis wynika, ze sad,
zwalniajac skazanego od reszty kary ograniczenia wolnoéci, jednoczeénie uznaje ja
za wykonana. Jest to fikcja prawna, skoro przyjmuje sie, ze kara zostata wykonana
w catosci, mimo Zze zostata de facto wykonana tylko co najmniej w potowie. Kare
uznaje sie¢ za wykonana z chwila wydania postanowienia o zwolnieniu®’. Kara traci
nieodwracalnie status kary podlegajacej wykonaniu3.

5 C.P. Waldzinski, Glosa do postanowienia SN z dnia 13 lipca 2010 r., WZ 29/10..., op. cit.,
s. 188-189.

54 K. Postulski, Glosa do postanowienia SN z dnia 13 lipca 2010 r.,, WZ 29/10..., op. cit., s. 124.

% S. Zimoch, Zwolnienie..., op. cit., s. 91.

5 J. Sliwowski, Kara..., op. cit., s. 164; K. Strzepek, Kierunki rozwoju wykonawstwa kary ogra-
niczenia wolnosci, ,Nowe Prawo” 1976, nr 4, s. 572-573; A. Duracz-Walczak, Kara ograniczenia
wolnosci w ocenie prokuratorow, ,Problemy Praworzadnosci” 1980, nr 3, s. 13.

57 K. Maksymowicz, Zwolnienie..., op. cit., s. 232.

58 J. Majewski, w: Kodeks..., red. J. Majewski, op. cit., s. 537.
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WNIOSKI

1. Zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnoéci, przewidziane w art. 83 k.k.,
jest instytucja prawna, ktéra odgrywa istotna role w polityce kryminalnej. Sta-
nowi istotny bodziec dla skazanego, by przestrzegal porzadku prawnego oraz
wykonat obowiazki natozone w ramach tej kary i orzeczone $rodki karne, $rodki
kompensacyjne i przepadek.

2. Zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnosci nie jest srodkiem probacyjnym,
mimo uregulowania go w Kodeksie karnym (art. 83), w rozdziale obejmujacym
$rodki zwiazane z poddaniem sprawcy prébie (rozdz. VIII). Nie ma takiego
charakteru ze wzgledu na to, ze zwolnienie nie jest warunkowe; nie nastepuje
na okres préby, nie sa nakladane na skazanego obwiazki o charakterze proba-
cyjnym i zwolnienie nie moze by¢ odwotane.

3. Zwolnienie od reszty kary ograniczenia wolnoéci jest mozliwe po stosunkowo
niedlugim okresie odbywania kary, bowiem moze nastapi¢ po odbyciu przy-
najmniej potowy orzeczonej kary, a wiec przy orzeczeniu jej na maksymalny
okres, po uplywie roku. Tak krétki okres jej odbywania nie pozwala na ustale-
nie bezbtednej pomy3élnej prognozy kryminologicznej. Ponadto definitywnos¢
zwolnienia uniemozliwia jego odwotanie, nawet w wypadku naruszenia przez
skazanego po zwolnieniu w sposéb razacy porzadku prawnego w postaci popet-
nienia powaznego przestepstwa.

4. Wskazane wyzej mankamenty uzasadniaja wniosek de lege ferenda nadania
zwolnieniu od reszty kary ograniczenia wolnosci charakteru warunkowego.
Zwolnienie powinno nastepowac na okres préby, obejmujacy czas pozostaty do
odbycia kary, z mozliwoécia natozenia na skazanego okreslonych obowiazkéw
probacyjnych i odwotania zwolnienia w razie naruszenia porzadku prawnego
albo uchylania sie od wykonania natozonych obowiazkéw w okresie préby.
Kare powinno uwaza¢ sie za wykonana z chwila warunkowego zwolnienia,
o ile w okresie préby i w ciagu 3 miesiecy od jej zakoniczenia nie odwotano
warunkowego zwolnienia.
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STRESZCZENIE

Prawnokarna ochrona wolnosci wyznania, rozumiana tu réwniez jako wolnos¢ religijna czy
wolno$¢ sumienia, podlega ochronie nie tylko w aktach prawa miedzynarodowego, ale zostata
takze uwzgledniona w postanowieniach wiekszosci konstytucji obowiazujacych w Europie.
W konsekwencji na wtadzach krajowych ciazy obowiazek zapewnienia pokojowej koegzysten-
qji réznych wyznan i religii. Artykut ten ma na celu przyblizenie regulagji polskiego i niemiec-
kiego kodeksu karnego w zakresie wolno$ci wyznania oraz poréwnanie zakresu ich ochrony
w $wietle ustaw zasadniczych tych panstw.

Stowa kluczowe: wolnoé¢, religia, wyznanie, polskie prawo karne, niemieckie prawo karne

COMPARATIVE LAW ASPECTS OF CRIMINALISATION OF ACTS
AGAINST FREEDOM OF RELIGION
IN POLISH AND GERMAN CRIMINAL LAW

ABSTRACT

The criminal law protection of freedom of belief, understood here also as freedom of religion
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obliged to ensure the peaceful coexistence of different faiths and religions. This article aims to
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provide an overview of the provisions of the Polish and German Criminal Codes concerning
religious freedom and to compare the scope of their protection in light of the basic laws of
these countries.

Keywords: freedom, religion, belief, Polish criminal law, German criminal law

Wolno$¢ wyznania! jest jednym z fundamentalnych praw cztowieka. Jest to war-
to$§¢ obiektywna i pierwotna, tj. niezalezna od ustawodawcy. Panstwo nie moze
jej nikomu nada¢ ani odebraé. Podstawowy zakres tej wolnosci podlega ochronie
miedzynarodowej, konstytucyjnej, a takze ochronie przewidzianej w aktach prawa
wewnetrznego, w tym ochronie prawnokarnej.

REGULACJE MIEDZYNARODOWE

Wolnoé¢ wyznania, obok wolnosci mysli i wolnoSci sumienia, jest jedna z trzech
wolnosci chronionych na gruncie art. 9 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci?, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do wolnosci mysli,
sumienia i wyznania; prawo to obejmuje wolno$¢ zmiany wyznania lub przekonan
oraz wolno$¢ uzewnetrzniania indywidualnie lub wspdlnie z innymi, publicznie
lub prywatnie, swego wyznania lub przekonan przez uprawianie kultu, nauczanie,
praktykowanie i czynnosci rytualne. Z ustepu 2 tej normy wynika, ze wolnos¢ uze-
wnetrzniania wyznania lub przekonan moze podlegac jedynie takim ograniczeniom,
jakie sa przewidziane przez ustawe i konieczne w spoteczenstwie demokratycznym
z uwagi na interesy bezpieczenstwa publicznego, ochrone porzadku publicznego,
zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb. Wolno$¢ wyznania
stusznie bywa utozsamiania z wolnoscia religii® i brak jest podstaw do réznicowania
normatywnego znaczenia pojeé¢ ,wolnos$¢ wyznania” i ,wolnos¢ religii”.
Cytowany przepis Konwengji obejmuje swym zakresem szerokie spektrum
przekonan o charakterze religijnym, filozoficznym, $wiatopogladowym oraz etycz-
nym#*. Wolno$¢ mysli, sumienia i wyznania stanowi fundamenty ,spoteczenistwa
demokratycznego” w kwestii zaréwno ochrony tozsamosci, jak i sposobu zycia 0s6b
wierzacych, ateistéw, agnostykow, sceptykéw czy oséb indyferentnych religijnie®.

I Na potrzeby niniejszego artykutu przyjeto tozsamosé¢ znaczeniowa terminu , wolnoéé
wyznania” z ,,wolnoScia religii” i ,wolnoécia sumienia”.

2 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protoko-
fem nr 2 (Dz.U. z 1993 1., nr 61, poz. 284), dalej: Konwencja, EKPC.

3 M. Olszéwka, w: Konstytucja RP, T. 1, Komentarz do art. 1-86, red. L. Bosek, M. Safjan, War-
szawa 2016, nb. 43; M. Rozner, Prawo do wolnosci religijnej w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
21950 r., ,,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2002, nr 5, s. 111 i n.; K. Kacka, Geneza i Zrédta wolnosci
religii w europejskiej przestrzeni politycznej i prawnej, ,Seminare” 2013, nr 34, s. 164.

4 J. Szymanek, Konstytucjonalizacja prawa do wolnosci mysli, sumienia, religii i przekonari, ,,Stu-
dia z Prawa Wyznaniowego” 2007, nr 10, s. 90-94.

5  Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 maja 1993 r. w sprawie Kok-
kinakis przeciwko Grecji, skarga nr 14307/88, § 31.
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Korzystaja z niej nie tylko jednostki, ale réwniez podmioty instytucjonalne, tj. wspdl-
noty religijne®.

Wolno$¢é wyznania obejmuje prawo do prywatnego oraz publicznego manifesto-
wania wlasnej religii, takze poprzez sprawowanie kultu, nauczanie, praktykowanie
i podejmowanie czynnosci rytualnych?. Z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka wynika ponadto, ze w art. 9 ust. 1 EKPC zapewnia sie mozli-
wos¢ gloszenia i nawracania na wtasna religie oraz naktada na panstwo obowiazek
poszanowania i zapewnienia autonomicznej egzystencji wspdlnot religijnych, a wiec
wspotistnienia 0s6b i grup, cechujacych sie rézna tozsamoscia i przywiazaniem do
odmiennych wyznan®. To oznacza, ze na panstwie ciazy obowiazek zagwarantowa-
nia pokojowego wspotistnienia wszystkich religii oraz tych, ktérzy nie utozsamiaja
sie z zadna religia®. W celu zagwarantowania faktycznej mozliwosci manifesto-
wania wtasnych przekonan religijnych, panistwo musi zapewni¢ ochrone sadowa
wspdlnotom religijnym, ich cztonkom oraz mieniul®. Realizacja tego obowiazku
moze polegac¢ na podjeciu srodkéw represjonujacych niektére formy postepowa-
nia, w tym takze polegajacego na przekazywaniu informagji i idei rozumianych
jako niezgodne z poszanowaniem wolnosci mysli, sumienia i religii innych os6b!!.
W tym kontekscie podkreéla sie w literaturze ponadto, ze art. 9 ust. 1 EKPC sta-
nowi ochrone dla aktéw kultu i nabozenstwa, ktérymi praktykuje sie religie lub
przekonania w ogdélnie uznanej formie, dlatego panstwo ma obowiazek zapewnic
instrumenty prawne gwarantujace prowadzenie modlitw i innych praktyk religij-
nych w sposéb niezaktécony!2.

Zgodnie z brzmieniem art. 9 ust. 2 Konwencji wolnos$¢ uzewnetrzniania wyznania
lub przekonah moze podlegac jedynie takim ograniczeniom, jakie sa przewidziane
przez ustawe i konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa publicznego, ochrone porzadku publicznego, zdrowia i moralnosci

6 M.A. Nowicki, w: Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, red. M.A. Nowicki, Warszawa 2021, s. 877.

7 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 31 lipca 2009 r. w sprawie Reli-
gionsgemeinschaft der Zeugen Jehovas i inni przeciwko Austrii, skarga nr 40825/98, § 61; wyrok
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 25 maja 1993 r. w sprawie Kokkinakis przeciwko
Grecji, skarga nr 14307/88, § 31; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 1 lipca
2014 r. w sprawie S.A.S. przeciwko Francji, skarga nr 43835/11, § 125; wyrok Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie Cha’are Shalom Ve Tsedek przeciwko
Francji, skarga nr 27417/95, § 73.

8 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 maja 1993 r. w sprawie Kokki-
nakis przeciwko Grecji, skarga nr 14307 /88, § 31; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
2 9 dnia lipca 2013 r. w sprawie Sindicalut , Pastoral cel Bun" przeciwko Rumunii, skarga nr 2330/09,
§ 136 oraz 165; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 31 lipca 2009 r. w spra-
wie Religionsgemeinschaft der Zeugen Jehovas i inni przeciwko Austrii, skarga nr 40825/98, § 79;
M.A. Nowicki, w: Wokét Konwencji Europejskiej..., op. cit., s. 877-878.

9 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 21 lutego 2008 r. w sprawie
Alexandridis przeciwko Grecji, skarga 19516/06, § 31-32; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka z dnia 18 lutego 1999 r. w sprawie Buscarini i inni przeciwko San Marino, skarga
nr 24645/94, § 34.

10 ML.A. Nowicki, w: Wokét Konwencji Europejskiej..., op. cit., s. 886.

1 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w spra-
wie E.S. przeciwko Austrii, skarga nr 38450/12, § 45.

12 M.A. Nowicki, w: Wokét Konwencji Europejskiej..., op. cit., s. 877, 881, 886.
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lub ochrone praw i wolnosci innych oséb. Z tresci tej normy wynika zatem, ze
ograniczeniu nie moze podlega¢ sama wolnoé¢ religii, a jedynie sposéb jej manife-
stowania. Ingerencja panstwa powinna sie zatem aktualizowa¢, gdy w wielowyzna-
niowym spoteczenistwie zachodzi potrzeba zagwarantowania niezakléconych praktyk
religijnych wszystkim osobom?!3. Ograniczenia te musza mie¢ range ustawowa oraz
by¢ konieczne z uwagi na interesy bezpieczenistwa publicznego, ochrone porzadku
publicznego, zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb.

Na marginesie warto réwniez zauwazy¢, ze w praktyce wolnos¢ religii najcze-
Sciej koliduje z wolnoécia do uzewnetrzniania opinii. Zgodnie z art. 10 EKPC kazdy
ma prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania
pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wladz
publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe (ust. 1). Korzystanie z tych wol-
nosci, pociagajacych za soba obowiazki i odpowiedzialno$¢, moze podlega¢ takim
wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sa przewidziane
przez ustawe i niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym w interesie bezpie-
czehstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publicznego
ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zaktéceniu porzadku lub przestepstwu,
z uwagi na ochrone zdrowia i moralnosci, ochrone dobrego imienia i praw innych
0s6b oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informagji poufnych lub na zagwa-
rantowanie powagi i bezstronnosci wladzy sadowej (ust. 2). W kontekscie powyz-
szego, pojawia sie pytanie: ktére prawo, w razie kolizji, jest wazniejsze. Zagadnienie
to bylo przedmiotem zainteresowania Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
ktéry przyjat, ze w takiej sytuacji konieczne jest ustalenie, po pierwsze, czy ingeren-
¢Gja w wolnos¢ opinii jest uzasadniona prawem, tj. regulacje limitujace musza mieé
range przynajmniej ustawowa lub réwnorzedna, po drugie, czy zachodzi legitymo-
wany cel ingerencji w wolno$¢ opinii, tj. potrzeba ochrony praw innych oséb, w tym
réwniez chronionych na gruncie art. 9 EKPC, oraz po trzecie, czy ograniczenie jest
niezbedne w demokratycznym spoteczenstwie. Trzecia przestanka jest Scisle powia-
zana z koncepcja tzw. marginesu oceny — tj. swobody panstwa w ustaleniu tego,
co jest ,niezbedne w demokratycznym spoteczenstwie”!4. Wobec braku jednolitego
europejskiego standardu ochrony przekonan religijnych, wtadze krajowe dyspo-
nuja szerokim marginesem oceny, ktére Srodki prawne nalezy uznaé¢ za niezbedne
w demokratycznym spoleczenistwiel®. Koncept marginesu oceny pozwala uwzgled-
nic¢ specyfike danego spoteczenstwa oraz kontekstu kulturowego, w jakim okreslone

13- Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 maja 1993 r. w sprawie Kok-
kinakis przeciwko Grecji, skarga nr 14307/88, § 33.

14 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 20 wrzes$nia 1994 r. w spra-
wie Otto-Preminger-Institut przeciwko Austrii, skarga nr 13470/87, § 42-50; wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 listopada 1996 r. w sprawie Wingrove przeciwko Wielkiej
Brytanii, skarga 17419/90, § 36 i n.; K. Kr6l, Granice wolnosci artystycznej — zarys problematyki, ,,San-
tander Art and Culture Law Review” 2018, nr 4/1, s. 175.

15 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w spra-
wie E.S. przeciwko Austrii, skarga nr 38450/12, § 44; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka z dnia 20 wrzednia 1994 r. w sprawie Otto-Preminger-Institut przeciwko Austrii, skarga
nr 13470/87, § 50 oraz 55; wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 25 listopada
1996 r. w sprawie Wingrove przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga 17419/90, § 58.
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rozwiazanie prawne funkcjonuje'®. Nie oznacza to jednak, ze pafistwo moze arbitral-
nie zrezygnowac z ochrony przekonan religijnych, poniewaz poza tym, ze paiistwo
dysponuje szerokim marginesem oceny, to ciazy na nim takze pozytywny obowia-
zek zapewnienia pokojowego wspélistnienia grup wyznawcéw réznych religii oraz
0s0b bezwyznaniowych!?.

Zdaniem P. Sarneckiego wszystkie wspétczesne konstytucje panstw demokra-
tycznych (chocby formalnie), uwzgledniaja omawiana tu wolnosci jednostkils.

POLSKIE REGULACJE KONSTYTUCYJNE

I tak, polska Konstytucjal® juz w uroczystej preambule méwi, ze Naréd Polski to
obywatele zaré6wno wierzacy w Boga, jak i nie podzielajacy tej wiary. Prawo do
wolnoéci sumienia i wyznania zostalo natomiast unormowane wprost w art. 53
Konstytucji. Zgodnie z jego brzmieniem kazdemu zapewnia sie wolnoé¢ sumienia
i religii (ust. 1). Wolno$¢ religii obejmuje wolno$¢ wyznawania lub przyjmowania
religii wedtug wlasnego wyboru oraz uzewnetrzniania indywidualnie lub z innymi,
publicznie lub prywatnie, swojej religii przez uprawianie kultu, modlitwe, uczest-
niczenie w obrzedach, praktykowanie i nauczanie. Wolno$¢ religii obejmuje takze
posiadanie $§wiatyn i innych miejsc kultu w zalezno$ci od potrzeb ludzi wierzacych
oraz prawo o0s6b do korzystania z pomocy religijnej tam, gdzie si¢ znajduja (ust. 2).
Rodzice maja prawo do zapewnienia dzieciom wychowania i nauczania moralnego
i religijnego zgodnie ze swoimi przekonaniami (ust. 3). Religia koSciota lub innego
zwiazku wyznaniowego o uregulowanej sytuacji prawnej moze by¢ przedmiotem
nauczania w szkole, przy czym nie moze by¢ naruszona wolno$¢ sumienia i religii
innych os6b (ust. 4). Wolnos¢ uzewnetrzniania religii moze by¢ ograniczona jedynie
w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy jest to konieczne do ochrony bezpieczenstwa
panstwa, porzadku publicznego, zdrowia, moralnosci lub wolnosci i praw innych
0s6b (ust. 5). Nikt nie moze by¢ zmuszany do uczestniczenia ani do nieuczestnicze-
nia w praktykach religijnych (ust. 6). Nikt nie moze by¢ obowiazany przez organy
wtadzy publicznej do ujawnienia swojego Swiatopogladu, przekonan religijnych
lub wyznania (ust. 7).

Ochrona wolnos$ci sumienia i religii stanowi zasade ustrojowa, o czym przesa-
dza nie tylko tre$¢ art. 53 Konstytugji, ale takze art. 25 Konstytucji, a wiec zasada
ustrojowa regulujaca relacje panstwa do struktur wyznaniowych, stanowiaca
o réwnouprawnieniu kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Wolnosci te

16 L. Garlicki, w: Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Tom 1. Komen-
tarz do artykutéw 1-18, red. L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 552.

17 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 25 pazdziernika 2018 r. w spra-
wie E.S. przeciwko Austrii, skarga nr 38450/12, § 44.

18 P. Sarnecki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, s. 277.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.), dalej: Konstytugja.
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sa realizowane przede wszystkim w sferze prywatnej, ale moga by¢ réwniez uze-
wnetrzniane w przestrzeni publicznej20.

W Swietle art. 53 Konstytucji, podmiotem zobowiazanym jest panstwo, ktére
powinno gwarantowac jednostce mozliwo$é swobodnego korzystania z przystu-
gujacej jej wolnosSci sumienia i religii. Obowiazki panstwa maja nie tylko wymiar
negatywny (zakaz naruszania wolnosci), ale réwniez wymiar pozytywny (nakaz
ochrony wtedy, gdy omawiana wolno$¢ jest naruszana przez inne jednostki). Na
innych podmiotach prywatnych spoczywa natomiast obowiazek poszanowania
wolnoéci sumienia i religii.

Istota wolnosci jest swoboda dziatania przez jednostke w okreslonych ramach
wyznaczonych przez panistwo. Konieczno$¢ wyznaczenia owych ram wynika z tego,
ze wolnos¢ zasadniczo nie ma charakteru absolutnego i moze by¢ ograniczana m.in.
po to, aby inne jednostki z tej samej wolnosci mogty korzystaé réwnolegle i w spo-
s6b od siebie niezalezny?!.

Wolno$¢ sumienia i religii to przede wszystkim wolnos¢ od ingerencji panstwa
i jego organéw — maja one jednak tez obowiazki pozytywne, korespondujace z ta
wolnoScia, a polegajace przede wszystkim na zapewnieniu swobody wyrazania
pogladéw w zyciu publicznym.

Wolno$¢é wyznania rodzi po stronie organéw wiadzy publicznej nie tylko obo-
wiazki negatywne, jak obowiazek nienaruszania tej wolnosci, ale takze obowiazki
pozytywne, polegajace na zapewnieniu warunkéw do korzystania z tej wolnosci
w sposéb dowolny, wybrany przez uprawniona osobe, ale w granicach wyznaczo-
nych przez prawo. Zgodnie z polska Konstytucja wolnosé sumienia oraz wolnosé
wyznawania religii maja wymiar absolutny, ograniczeniu moze jedynie podlegad
wolnoé¢ ich uzewnetrzniania?2.

POLSKIE REGULACJE PRAWNOKARNE

W celu zapewnienia realizacji obowiazkéw panstwa w zakresie swobodnego
korzystania z wolnoSci wyznania, polski ustawodawca wprowadzit do Kodeksu
karnego?? uregulowania penalizujace przestepstwa przeciwko wolnoéci sumienia
i wyznania. Rozdziat XXIV k.k. zawiera obejmuje trzy rodzaje czynéw, tj. dyskrymi-
nacje wyznaniowa (art. 194 k.k.), ztosliwe przeszkadzanie w wykonywaniu aktéw
religijnych (art. 195 k.k.) oraz obraze uczud religijnych (art. 196 k.k.).

Zgodnie z brzmieniem art. 194 k.k. kto ogranicza cztowieka w przystugujacych
mu prawach ze wzgledu na jego przynalezno$¢ wyznaniowa albo bezwyznanio-
wosé, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnoéci albo pozbawienia wolnosci
do lat 2.

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021; P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 73;
P. Sarnecki, w: Konstytucja..., op. cit., s. 277-278.

21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., op. cit.; P. Sarnecki, w: Konstytucja..., op. cit., s. 278-279.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 383), dalej: k.k.
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Przyjecie okreslonego $wiatopogladu, zawierajacego w sobie wyznawanie okre-
Slonej religii czy tez jej odrzucenie, a takze udziat w czynno$ciach manifestujacych
ten wybér, ma wielkie znaczenie nie tylko dla poczucia tozsamosci kazdego czlo-
wieka, ale réwniez dla poczucia spéjnosci miedzy wartodciami, ktére wyznaje, oraz
tymi, ktérym odpowiadaja jego zachowania?4.

Przepis ten dotyczy dyskryminowania z powodu przynaleznosci do okreSlonego
wyznania, albo z powodu braku wyznania. Stanowi on ochrone zaréwno prawa do
posiadania wiasnych przekonar, jak i pozostawania bezwyznaniowym, tzn. prawo
do zachowania okre$lonego $wiatopogladu religijnego. W tym kontekscie tres¢
przepisu bardzo Sciéle koresponduje z uregulowaniami konstytucyjnymi i jako
dobro chronione okresla tu wolnoé¢ posiadania pogladéw w sferze wewnetrznej
ludzkiego zycia oraz ich uzewnetrzniania w zgodzie z wlasnym sumieniem w gra-
nicach prawa. Wyrazona tu zostata takze zasada réwnosci, unormowana w art. 32
ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktéra wszyscy maja takie same prawo do uczestni-
czenia w zyciu spotecznym, bez wzgledu na przynalezno$¢ do okreslonej grupy
wyznaniowej, albo brak takiej przynaleznosci?>. Czynnoscia sprawcza tego prze-
stepstwa bedzie zatem, kazda czynnos¢, a wiec zar6wno dziatanie, jak i zaniechanie,
ktéra prowadzi do utrudniania lub uniemozliwiania korzystania z przystugujacego
pokrzywdzonemu katalogu praw ze wzgledu na jego przynaleznoé¢ wyznaniowa
albo bezwyznaniowos¢. Istotnym elementem dyskryminacji wyznaniowej jest
szczegodlna intencja, motywacja sprawcy, wyrazajaca sie w tym, ze powodem jego
czynienia na szkode pokrzywdzonego, ograniczania go w przystugujacych mu pra-
wach, jest jego przynalezno$¢ wyznaniowa lub brak jakiejkolwiek przynaleznosci2e.
,Ograniczanie cztowieka w jego prawach” polega na czynieniu ograniczenn w jak
najszerszym zakresie praw podmiotowych?’. Penalizowana dyskryminacja moze
zatem dotyczy¢ stosunkéw prywatnych i publicznych w procesach zaréwno stano-
wienia, jak i stosowania prawa?8.

W tym miejscu warto powotaé sie na ugruntowana juz teze, ze nie mozna uznac
za przejaw omawianej dyskryminacji funkcjonowania zakorzenionych kulturowo
symboli religijnych w zyciu publicznym (np. poprzez ich zawieszenie w budynku
wiadzy publicznej)®.

Przestepstwo spenalizowane w art. 194 k.k. jest przestepstwem skutkowym, tym
samym zostanie dokonane, jesli ograniczenie praw faktycznie nastapito. Jesli nato-
miast podjeto wytacznie prébe ograniczenia tych praw, w przypadku gdy sprawca
dziatal w zamiarze popetnienia czynu zabronionego i swoim zachowaniem zmierzat

24 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 20 wrze$nia 2013 r., sygn. II CSK 1/13, LEX nr 1388592.

25 S. Hyps, w: Kodeks karny. Komentarz, red. A. GrzeSkowiak, K. Wiak, Warszawa 2019,
s. 1034.

26 Ibidem, s. 1035.

27 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2010, s. 445-446.

28 N. Ktaczynska, Dyskryminacja religijna a prawnokarna ochrona wolnosci sumienia i wyznania,
Wroctaw 2005, s. 208-219.

29 W. Janyga, w: Kodeks karny. Cze$¢ szczegolna. Tom I. Komentarz do art. 117-221, red. M. Kré-
likowski, R. Zawtocki, Warszawa 2023, s. 584; wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z dnia 28 paz-
dziernika 1998 r., sygn. I ACa 612/98, OSP 1999/10, poz. 177.
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bezposrednio do dokonania czynu zabronionego, co jednak nie nastapito, mamy do
czynienia z usilowaniem30.

Art. 195 k.k. penalizuje zachowanie polegajace na ztosliwym przeszkadzaniu
publicznemu wykonywaniu aktu religijnego kosciota lub innego zwiazku wyznanio-
wego o uregulowanej sytuacji prawnej i przewiduje zagrozenie w postaci grzywny,
kary ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Tej samej karze pod-
lega, kto ztoSliwie przeszkadza pogrzebowi, uroczystosciom lub obrzedom Zzatobnym.

Przepis ten ma na celu zapewnienie ochrony prawa do publicznego wykony-
wania kultu religijnego, a takze ochrone czci zmartych oraz uczué uczestnikéw
uroczystosci i obrzedéw pogrzebowych. Chodzi zatem o zapewnienie wolnosci do
publicznego wykonywania kultu religijnego, tzn. uzewnetrznienia swojej wiary,
poprzez uprawianie kultu, uczestniczenie w obrzedach, modlitwe, praktykowanie
i nauczanie, a takze ochrone doniostoéci obrzedu pogrzebowego, bez wzgledu na
jego charakter. Dziatanie sprawcy polega w tym przypadku na zakt6caniu powagi,
nastroju skupienia, badz na utrudnianiu lub uniemozliwianiu wykonywania czyn-
nosci religijnej, zaklécaniu jej przebiegu lub udziatu w nich. W przepisie wymaga
sie jednak, aby to dziatanie miato szczegdlna motywacje sprawcy, tzn. charakter zto-
Sliwy. Oznacza on dokuczenie pokrzywdzonym, okazanie pogardy i lekcewazenie
dla wykonywanego aktu religijnego, cechuje sie nieustepliwoécia i natarczywoscia3!.
To samo odnosi sie do zakt6cania wykonania obrzedu pochéwku zmartego.

OkreSlone przez przepis art. 195 k.k. znamie ,ztosliwosci” budzi najwieksze
watpliwosci interpretacyjne, a jednoczeénie stanowi olbrzymia trudnoé¢ dowodowa
w procesie karnym.

Owa ,, ztoSliwos¢” to szczegélna motywacja sprawcy, ktéra, jak stusznie zwraca
sie uwage w doktrynie, przejawiac sie moze w checi dokuczenia uczestnikom aktu
czy pogrzebu, upokorzenia ich, uprzykrzenia, obrazenia, zniewazenia badz wysta-
wienia na po$miewisko. Moze wynika¢ z checi profanacji lub odwrécenia uwagi
od aktu religijnego, z pobudki zamanifestowania, iz w odczuciu sprawcy religia,
ktérej aktowi przeszkadza, jest sprzeczna z jego systemem wartosci, nie szanuje jej
i pogardza jej obrzedami32.

Zreszta, wypada zadaé pytanie, czy w $wietle przytoczonych tu uregulowan kon-
stytucyjnych brak ,ztosliwej” motywacji sprawcy usprawiedliwia przeszkadzanie
podczas publicznego wykonywania aktu religijnego? Inne przyczyny zachowania
sprawcow moga by¢ réwnie naganne, ale w obecnym stanie prawnym nie poniosa
oni odpowiedzialnosci karnej, pomimo naruszenia gwarancji nieskrepowanego uze-
wnetrzniania swoich przekonan wyznaniowych. Idac dalej tym tokiem rozumowa-
nia, czy brak szczegdlnej motywacji sprawcy, ktéry jednak dziata umyslnie, moze
uchronié¢ go przed poniesieniem odpowiedzialnosci karnej? Zdaje sie de lege ferenda,
ze potrzeba pewnej interwengji legislacyjnej ustawodawcy, aby przepis ten swoja
penalizacja objat takze inne niz tylko ztosliwe zachowania sprawcéw naruszajacych
konstytucyjne wolnoéci i prawa.

30 J. Sobczak, w: Kodeks karny. Komentarz, red. R. Stefanski, Warszawa 2025, Legalis.
31 S. Hyps$, w: Kodeks..., red. A. Grzeskowiak, K. Wiak, op. cit., s. 1038.
32 ]J. Sobczak, w: Kodeks..., red. R. Stefanski, op. cit.
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Kolejno, zgodnie z brzmieniem art. 196 k.k., kto obraza uczucia religijne innych
0s6b, zniewazajac publicznie przedmiot czci religijnej lub miejsce przeznaczone do
publicznego wykonywania obrzedéw religijnych, podlega grzywnie, karze ograni-
czenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

,Uczucia religijne, ze wzgledu na ich charakter, podlegaja szczegélnej ochronie
prawa. Bezposrednio powiazane sa bowiem z wolnoscia sumienia i wyznania, stano-
wiaca warto$¢ konstytucyjna”33. Bez watpienia dobrem chronionym przez przytoczony
przepis sa uczucia religijne 0s6b wierzacych, jako element emogjonalny, co jest wyra-
zem tolerangji $wiatopogladowej panstwa zachowujacego neutralno$¢ w sprawach
religii i przekonan34. Strona przedmiotowa czynu polega na publicznym zniewazeniu
przedmiotu czci religijnej lub miejsca przeznaczonego do publicznego wykonywania
obrzedéw religijnych.

Przez pojecie przedmiotu czci religijnej rozumie sie przedmiot, ktéry przez dana
wspolnote religijna, kosciét lub zwiazek wyznaniowy jest kultywowany, godny naj-
wyzszego szacunku i uwielbienia. Pojecie ,, przedmiot czci religijnej” jest z reguty
dookreslone w danym kontekscie kulturowym w odniesieniu do religii powszechnie
wyznawanych w danym miejscu i czasie. Nalezy jednak przywota¢ w tym miejscu
stuszne stanowisko, ze ta przejrzystos¢ znaczeniowa pojecia przedmiotu czci religijnej
nie zawsze moze dotyczy¢ takich religii czy kultéw, ktére nie sa w danym spoteczen-
stwie rozpowszechnione. Moze mie¢ to negatywny wplyw na zagwarantowanie kaz-
demu ochrony wolnosci religijnych w aspekcie wolnosci od obrazy uczu¢ religijnych,
w zaleznoSci do skali wystepowania danej religii w spoteczenstwie, ktéra przeklada
sie na $wiadomos¢ spoteczeristwa co do istnienia tych przedmiotéw?.

Miejscem przeznaczonym do publicznego wykonywania obrzedéw religijnych sa
natomiast budynki lub tereny, ktére zostaly przez dana wspdlnote religijna uznane
za miejsca sprawowania kultu badz aktéw religijnych w obecnosci innych oséb, jak
np. koScioty, oraz miejsca, w ktérych sa one sprawowane okazjonalnie — za zgoda
i po powiadomieniu stosownych wtadz. Miejscem ,, przeznaczonym do publicznego
wykonywania obrzed6w religijnych” nie jest zatem kazde miejsce wybrane przez
uczestnikéw tego obrzedu w tym celu, ale musi ono by¢ , przeznaczone” do tego,
w formie stosownej decyzji wladz publicznych3.

Zachowanie sprawcy jest ukierunkowane na wywotanie u pokrzywdzonego
tym przestepstwem odczucia obrazy jego uczu¢ religijnych, ktére sa ksztattowane
trescia danej religii, czy tez stosunkiem do przedmiotu, objetego przez dana reli-
gie konkretnym znaczeniem, przedmiotu kultu, godnego najwyzszego szacunku.
Ponizajacy lub obelzywy charakter okreslonych zachowar musi by¢ oceniany obiek-
tywnie, ,z uwzglednieniem przekonan panujacych w kregu kulturowym, z ktérego

3 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 1994 r., sygn. K 17/93, OTK
1994, Nr 1, poz. 11.

34 Ibidem; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 2012 r.,, sygn. I KZP 12/12,
OSP 2013, Nr 2, poz. 19.

3 J. Sobczak, w: Kodeks..., red. R. Stefaniski, op. cit.

36 Ibidem.
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wywodzi sie pokrzywdzony”¥. Zachowanie sprawcy moze przybra¢ posta¢ wypo-
wiedzi stownej lub moze by¢ wyrazone za pomoca gestéw, pisma czy obrazéw.
Mozliwa jest takze realizacja znamion tego przestepstwa przez zaniechanie.

Znamiona przestepstwa penalizowanego w art. 196 k.k. wypelnia jedynie takie
zniewazenie przedmiotu czci religijnej, ktére ma miejsce publicznie, co sprowadza
sie do tego, ze zniewazenie musi zosta¢ dostrzezone przez wieksza, blizej nieokre-
§lona liczbe 0sob.

Podobnie jak art. 195 k.k., tak i art. 196 k.k. generuje duze problemy interpre-
tacyjne. Wynikaja one z problematyki okreslenia strony podmiotowej przestepstwa
z uwagi na jego redakcje. Wynika to z uzycia przez ustawodawce w treSci normy
dwéch okreslen — moga by¢ one traktowane jako réwnoznaczne znamiona cza-
sownikowe strony wykonawczej: ,zniewazajac”, , obraza”. Czes¢ przedstawicieli
doktryny uwaza, ze wystepek ten mozna popetni¢ z zamiarem bezposrednim
lub ewentualnym®. Inni z kolei ograniczaja mozliwos¢ kwalifikacji zachowania
sprawcy do realizacji znamion przedmiotowych wytacznie z zamiarem bezposred-
nim%®. Nalezy odnotowac réwniez stanowisko o charakterze posrednim#.

Jak trafnie podkresla A. Marek, interpretacja tego przepisu nie jest sprawa pro-
sta takze z tego powodu, ze trudno jest dokona¢ kategorycznej oceny tego, co jest
zniewazajace, a co stanowi jedynie przejaw korzystania z wolnoéci stowa w przed-
miocie dyskusji i krytyki symboli czy dogmatéw bedacych przedmiotem kultu
ich wyznawcéw, w ramach tzw. dopuszczalnej krytyki4!. W tym miejscu wypada
zacytowad, ze ,wolnoéci czlowieka, czy to w postaci wolnosci wyrazania opinii,
w tym réwniez wolnosci artystycznej, czy to w postaci wolnoéci religijnej, nie sa
nieograniczone, gdyz granice dla nich zawsze stanowia inne wolnosci. Nie mozna
przy tym przyjaé, aby mozna bylo przyznaé prymat wolnosci stowa czy tez wol-
nosci wypowiedzi artystycznej nad prawem do poszanowania uczué religijnych
i odwrotnie”42.

37 R. Paprzycki, Prawnokarna analiza zjawiska satanizmu w Polsce, Krakéw 2002, s. 43. Wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 17 lutego 1993 r., sygn. IIl KRN 24/92, ,Wokanda” 1993, nr 10, s. 8 i n.

38 M. Filar, Przestepstwa przeciwko wolnosci sumienia i wyznania, ,Nowa kodyfikacja karna.
Kodeks karny. Krétkie komentarze” 1998, z. 18, Warszawa, s. 105; 1. Zgolinski, Komentarz do
art. 196 k.k., w: Kodeks karny. Komentarz, red. V. Konarska-Wrzosek, A. Lach, J. Lachowski,
T. Oczkowski, A. Zidtkowska, LEX/el. 2023; S. Czepita, L. Pohl, Strona podmiotowa przestepstwa
obrazy uczuc religijnych i jego formalny charakter, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 12, s. 72-82.

3 J. Wojciechowska, w: Kodeks karny. Czgs¢ szczegolna. Tom 1, red. A. Wasek, R. Zawtocki,
Warszawa 2010, s. 901.

40 W. Wrébel, w: Kodeks karny. Czesc szczegdlna. Tom 2. Komentarz do art. 117-277 k.k., red.
A. Zoll, Krakéw 2006, s. 587.

41 A. Marek, Kodeks..., op. cit., s. 446-447.

42 Wyrok Sadu Okregowego w Gdarisku z dnia 22 grudnia 2015 r., sygn. I C 279/12, LEX
nr 1973724; por. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 15 wrzesnia 2022 r.
w sprawie Rabczewska przeciwko Polsce, skarga nr 8257 /13.
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NIEMIECKIE REGULACJE KONSTYTUCY]JNE

Celem dokonania analizy przepiséw penalizujacych czyny godzace w wolnosé
wyznania w niemieckim prawie karnym, warto w pierwszej kolejnoéci przywotac
uregulowania konstytucyjne. Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec
z 23 maja 1949 r.# w kilku artykutach zagwarantowata wolno$¢ sumienia i wyznania.

I tak, na wstepie warto podkreéli¢ wyartykutowany wprost zakaz dyskrymino-
wania, a takze uprzywilejowania ze wzgledu na pte¢, pochodzenie spoteczne, rase,
jezyk, kraj i pochodzenie narodowe, wyznanie, poglady religijne i polityczne (art. 3
ust. 3 GG*). Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 2 GG* wolnoé¢ wyznania, sumienia i swo-
boda przekonan religijnych i $wiatopogladowych sa nienaruszalne oraz zapewnia
sie swobode praktyk religijnych — o ile nie zostana naruszone prawa innych oséb,
zasady moralnosci lub porzadku konstytucyjnego (art. 2 GG). Ponadto, zgodnie
z brzmieniem art. 33 ust. 3 GG*, korzystanie z praw cywilnych i obywatelskich,
dostep do sprawowania urzedéw publicznych oraz prawa uzyskane w trakcie
pelnienia stuzby cywilnej sa niezalezne od wyznania; i nikt nie moze by¢ gorzej
traktowany z powodu przynaleznosci lub braku przynaleznosci wyznaniowej badz
Swiatopogladowej. W art. 7 ust. 3 ustawy zasadniczej przewiduje sie nauczanie reli-
gii w szkotach publicznych, obciazajac panstwo kosztami jego organizacji. Na strazy
konstytucyjnej zasady wolnoéci sumienia i wyznania jako praw podstawowych jed-
nostki stoi Federalny Trybunat Konstytucyjny, co zostalo wyrazone w art. 93 ust. 1
pkt 4a%7.

W zakresie ochrony wolno$ci wyznania polska i niemiecka ustawa zasadnicza
przewiduja tozsame rozwiazania. Z cala pewnoscia polska Konstytucja traktuje to
zagadnienie bardziej szczegétowo, kompleksowo regulujac rozwiazania dotyczace
wolnosci wyznania w jednym przepisie, jednak ich zakres podmiotowy i przedmio-
towy pozostaja analogiczne.

4 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 (BGBL. S. 1), zuletzt
gedndert durch Artikel 1 und 2 Satz 2 des Gesetzes vom 29. September 2020 (BGBL. I S. 2048),
dalej: GG.

4 Niemand darf wegen seines Geschlechtes, seiner Abstammung, seiner Rasse, seiner Spra-
che, seiner Heimat und Herkunft, seines Glaubens, seiner religiésen oder politischen Anschauun-
gen benachteiligt oder bevorzugt werden. Niemand darf wegen seiner Behinderung benachteiligt
werden.

4 1. Die Freiheit des Glaubens, des Gewissens und die Freiheit des religiosen und weltan-
schaulichen Bekenntnisses sind unverletzlich. 2. Die ungestorte Religionsausiibung wird gewéhr-
leistet.

46 Der Genuf biirgerlicher und staatsbiirgerlicher Rechte, die Zulassung zu 6ffentlichen
Amtern sowie die im offentlichen Dienste erworbenen Rechte sind unabhingig von dem religi-
dsen Bekenntnis. Niemandem darf aus seiner Zugehérigkeit oder Nichtzugehorigkeit zu einem
Bekenntnisse oder einer Weltanschauung ein Nachteil erwachsen.

47" Das Bundesverfassungsgericht entscheidet tiber Verfassungsbeschwerden, die von jeder-
mann mit der Behauptung erhoben werden kénnen, durch die 6ffentliche Gewalt in einem seiner
Grundrechte oder in einem seiner in Artikel 20 Abs. 4, 33, 38, 101, 103 und 104 enthaltenen Rechte
verletzt zu sein.
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NIEMIECKIE REGULACJE PRAWNOKARNE

W celu urzeczywistnienia ochrony wolnosci wyznania zagwarantowanej w konsty-
tucji, niemiecki ustawodawca wprowadzil stosowne unormowania w niemieckim
Kodeksie karnym*8, w Rozdziale 11 zatytutowanym ,Przestepstwa przeciwko religii
i wyznaniu”.

Art. 166 StGB# dotyczy obrazy przekonan, wspélnot religijnych i stowarzyszen
ideologicznych. Zgodnie z jego brzmieniem kto publicznie lub poprzez rozpo-
wszechnianie treSci zniewaza tre$¢ przekonan religijnych lub $wiatopogladowych
innych 0séb w sposéb mogacy zagraza¢ porzadkowi publicznemu, podlega karze
pozbawienia wolnoéci do lat 3 lub karze grzywny. Tej samej karze podlega réwniez
ten, kto publicznie lub poprzez rozpowszechnianie tresci zniewaza kosciét krajowy
lub inng wspdlnote religijna badz stowarzyszenie swiatopogladowe, jego instytucje
lub obyczaje w sposéb mogacy zagraza¢ porzadkowi publicznemu.

Przepis ten zawiera przestanke zniewazania przekonan religijnych lub innych
ideologii, Koéciola badz zwiazku religijnego, a nawet obyczajéw, o ile moze to
doprowadzi¢ do zaklécenia porzadku publicznego. W pewnym sensie pokrywa sie
on z art. 130 StGB%, ktéry ogélnie chroni spokdj publiczny. Dobrem chronionym
jest zatem w tym przypadku porzadek publiczny, a nie wyznanie samo w sobie
czy tez uczucia religijne wyznawcéwd!. Przestepstwo bluznierstwa podlegac bedzie
penalizagji nie z powodu samego zaistnienia, lecz dopiero wtedy, gdy spotka sie
ze sprzeciwem spoleczenistwa. Warunkiem koniecznym jest wiec jego publiczny
charakter. Z kolei sprawca czynu moze zosta¢ ukarany jedynie za spowodowanie
swoim zachowaniem zakt6cenia spokoju spotecznego, a nie za sam fakt obrazy
uczud religijnych. Przepis § 166 StGB klasyfikuje sie jako przestepstwo abstrakcyj-
nego narazenia dobra prawnego. Wystarczajace bedzie zatem, ze zajda uzasadnione
obawy, iz porzadek publiczny moze zosta¢ zaklécony. Wedtug polskiej terminologii
prawniczej okreéli¢ je mozna jako przestepstwo formalne. W doktrynie niemiec-
kiej podkreéla sie, ze przepis ten powinien stanowié¢ obiektywny miernik wartosci,
wskazujacy jasne i nieprzekraczalne granice, gdy dochodzi do sporéw spotecznych,
szczegodlnie na tle religijnym czy ideologicznym52.

W kontekscie powyzszego, nalezy podkresli¢, ze ochrona gwarantowana przez
art. 196 k.k. jest nieporéwnanie szersza do tej, o ktérej mowa w art. 166 StGB.

48 Strafgesetzbuch vom 15. Mai 1871 (BGBI 1998, cz. I, s. 3322), dalej: StGB.

49 §166. 1. Wer offentlich oder durch Verbreiten eines Inhalts (§ 11 Absatz 3) den Inhalt des
religiosen oder weltanschaulichen Bekenntnisses anderer in einer Weise beschimpft, die geeignet
ist, den offentlichen Frieden zu stren, wird mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder mit Geld-
strafe bestraft. 2. Ebenso wird bestraft, wer 6ffentlich oder durch Verbreiten eines Inhalts (§ 11
Absatz 3) eine im Inland bestehende Kirche oder andere Religionsgesellschaft oder Weltanschau-
ungsvereinigung, ihre Einrichtungen oder Gebriuche in einer Weise beschimpft, die geeignet ist,
den offentlichen Frieden zu storen.

50 §130. 1. Wer in einer Weise, die geeignet ist, den 6ffentlichen Frieden zu stéren...

51 B. Valerius, w: Strafgesetzbuch. Kommentar, red. B. von Heintschel-Heinegg, Miinchen 2010,
s. 1110.

52 G. Czermak, E. Hilgendorf, Religions- und Weltanschauungsrecht: Eine Einfiihrung, Berlin
2018, s. 278.
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Zasadnicza réznica dotyczy dobra chronionego — w Polsce sa to uczucia religijne,
a w Niemczech — porzadek publiczny. Interpretacja art. 196 k.k. nie pozwala bowiem
na wskazanie porzadku publicznego jako nawet pobocznego przedmiotu ochrony33.

Art. 167 StGB5* stanowi, ze kto umysSlnie i razaco zakléca nabozenistwo lub
wykonywanie aktu religijnego kosciota lub innej wspélnoty wyznaniowej istniejacej
w Niemczech, lub dopuszcza sie zniewazajacych zachowan w miejscu poswieco-
nym kultowi takiej wspdlnoty wyznaniowej, podlega karze pozbawienia wolnosci
do lat trzech albo grzywnie. Obchody krajowego stowarzyszenia $wiatopoglado-
wego sa réwnoznaczne z nabozenstwem.

Przepis art. 167 StGB odpowiada w swej tresci art. 195 § 1 k.k. Ma na celu
zapewnienie ochrony prawa do wykonywania nabozenstwa, aktu religijnego, badz
obchodéw stowarzyszenia $wiatopogladowego, zarejestrowanego w kraju, oraz pena-
lizowanie zachowan godzacych w wolno$¢ uzewnetrzniania swoich przekonan.

To samo odnosi sie do zakiécania wykonania obrzedu pochéwku zmartego.
Zgodnie bowiem z dyspozycja art. 167a StGB5> karze pozbawienia wolnoéci do lat
trzech lub grzywnie podlega ten, kto umyslnie lub $wiadomie zaki6ca pogrzeb.
Z tym ze w polskim prawie przeszkadzanie musi mie¢ charakter ztosliwy, a wiec
polega¢ na $wiadomym obrazaniu, wySmiewaniu czy lekcewazeniu, w prawie
niemieckim natomiast wystarczajace jest dziatanie umyslne (sprawcy zalezy na
osiagnieciu celu dziatania, tj. na zaktéceniu obrzedu) lub $wiadome (sprawca prze-
widuje wystapienie zakt6cenia) sprawcy. Wynika z tego, ze w Niemczech karane
bedzie zakiécanie obrzedu pochéwku takze wtedy, gdy celem sprawcy nie bedzie
cheé¢ sprawienia dolegliwosci, motywowana z reguly checia ponizenia, wyszydze-
nia, czy obrazenia uczu¢ oséb uczestniczacych w akcie religijnym.

Ostatni artykut w rozdziale obejmujacym przestepstwa przeciwko wolnosci
wyznania przewiduje odpowiedzialno$é karna za zakl6canie spokoju zmartych.
Zgodnie z art. 168 ust. 1 i 2 StGB5¢ kto bedac do tego nieuprawnionym, zabiera
ciato lub czesci ciata zmarlej osoby, martwy ptéd, ich czeséci lub prochy osoby
zmartej spod pieczy uprawnionego lub kto dopuszcza sie zniewazajacych zacho-
wan wzgledem nich, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3 lub grzywnie.
Tej samej karze podlega réwniez ten, kto niszczy lub uszkadza miejsce spoczynku,

55 J. Kulesza, Kryminalizacja obrazy uczuc religijnych. Glosa do wyroku TK z dnia 6 paZdziernika
2015 r., SK 54/13, ,Prokuratura i Prawo” 2016, nr 9, s. 136-142.

54 §167. 1. Wer (1.) den Gottesdienst oder eine gottesdienstliche Handlung einer im Inland
bestehenden Kirche oder anderen Religionsgesellschaft absichtlich und in grober Weise stort
oder (2.) an einem Ort, der dem Gottesdienst einer solchen Religionsgesellschaft gewidmet ist,
beschimpfenden Unfug veriibt, wird mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder mit Geldstrafe
bestraft. 2. Dem Gottesdienst stehen entsprechende Feiern einer im Inland bestehenden Weltan-
schauungsvereinigung gleich.

% §167a. Wer eine Bestattungsfeier absichtlich oder wissentlich stort, wird mit Freiheitsstrafe
bis zu drei Jahren oder mit Geldstrafe bestraft.

5 § 168. 1. Wer unbefugt aus dem Gewahrsam des Berechtigten den Koérper oder Teile
des Korpers eines verstorbenen Menschen, eine tote Leibesfrucht, Teile einer solchen oder die
Asche eines verstorbenen Menschen wegnimmt oder wer daran beschimpfenden Unfug veriibt,
wird mit Freiheitsstrafe bis zu drei Jahren oder mit Geldstrafe bestraft. 2. Ebenso wird bestraft,
wer eine Aufbahrungsstitte, Beisetzungsstitte oder 6ffentliche Totengedenkstitte zerstort oder
beschidigt oder wer dort beschimpfenden Unfug veriibt. 3. Der Versuch ist strafbar.
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miejsce pochéwku lub publiczne miejsce pamieci zmartych lub kto dopusci sie tam
zniewazajacych zachowan.

Norma ta chroni przede wszystkim poczucie szacunku i taktu wobec bliskich oséb
zmartych. Niewatpliwie, czescia tej ochrony jest réwniez godno$¢ osoby zmartej™”.

Przepis ten odpowiada polskiej regulacji art. 262 k.k. Zgodnie z jego treScia kto
zniewaza zwloki, prochy ludzkie lub miejsce spoczynku zmartego, podlega grzyw-
nie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 (§ 1). Kto
ograbia zwloki, gréb lub inne miejsce spoczynku zmartego, podlega karze pozba-
wienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8 (§ 2). W polskim Kodeksie karnym przepis
ten jednak znalazt sie wéréd przestepstw przeciwko porzadkowi publicznemu.

PODSUMOWANIE

Celem tego artykutu nie byta komentatorska analiza przepiséw karnych obowia-
zujacych w Polsce czy Niemczech, z uwzglednieniem mozliwie najszerszego zapa-
trywania na nie przez doktryne i judykature zawierajaca probe zbadania wszelkich
watpliwosci interpretacyjnych. Dazeniem autorki byto prawnoporéwnawcze uka-
zanie ustrojowych i ustawowych aspektéw karnomaterialnej ochrony wyznania
w tych dwéch porzadkach prawnych.

Warto zaznaczy¢, ze prawnokarna ochrona wolnosci wyznania podlega ochronie
w aktach prawa miedzynarodowego, w tym Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci i w postanowieniach wigkszosci konstytucji obowiazuja-
cych w Europie. Na wtadzach krajowych ciazy obowiazek zapewnienia pokojowej
koegzystengji r6znych wyznan i religii, czemu przepisy takie stuza. W tym kontek-
Scie, pierwsza konkluzja jest fakt, ze przestepstwa przeciwko wolnoéci wyznania,
cho¢ o odmiennym rodzaju znamion, sa w Polsce i Niemczech $cigane z urzedu
i musza by¢ popelnione w sposéb umyslny. Sa to takze przestepstwa powszechne.

Wazna norma dotyczaca obrazy uczué religijnych przedstawia catkowicie
odmienny przedmiot dobra chronionego prawem. Podczas gdy polski ustawodawca
znamionuje te przestepstwa w odniesieniu do naruszenia wolnosci i praw wyznaw-
cow religii, a nawet ich uczué, to w systemie niemieckim ochrona zagwarantowa-
nia zostata pokojowi publicznemu. Tzn. przestepstwa stanowia takie zachowania
sprawcow, ktore zagrazaja porzadkowi publicznemu. Oczywiscie, celem kazdego
prawodawcy powinno by¢ zabezpieczenie pewnego tadu religijnego w parnstwie,
co w spoteczenstwach pluralistycznych pod wzgledem religii i wyznan jest réwnie
potrzebne, jak w panistwach jednorodnych konfesyjnie, to mimo wszystko jednak
to ochrona wolnosci religii, sumienia czy wyznania, powinna by¢ w tym wypadku
dobrem pierwszoplanowym.

Poréwnujac przepisy dotyczace przeszkadzaniu w wykonywaniu aktéw religij-
nych, trzeba zauwazy¢, ze polski ustawodawca penalizuje wyltacznie zachowania
sprawcow o szczegdlnej motywagji, tj. ztosliwosci, ktéra miataby polega¢ na checi
dokuczenia czy o$mieszenia, bez innych powoddéw przemawiajacych za takim

57 M. Heuchemer, w: Strafgesetzbuch..., op. cit., s. 1119.
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zachowaniem. To z pewnoscia stanowi trudno$é dowodowa w procesach karnych,
a jednoczes$nie wyklucza ukaranie sprawcéw dziatajacych z innych, réwnie nagan-
nych, pobudek. Ponadto, chodzi wytacznie o publiczne akty religijne. Niemiecki usta-
wodawca natomiast wymaga, aby zakt6cenia aktow religijnych byly razace, tj. dajace
sie tatwo stwierdzi¢, niewatpliwe i odpowiednio duze. Nie kazde naruszenie zatem
bedzie penalizowane. Nadto, dla karalnosci nagannych zachowan w miejscach kultu
wymaga sie ich charakteru zniewazajacego, tj. obrazliwego i ponizajacego.

Jesli chodzi z kolei o uroczystosci pogrzebowe, to niemiecki ustawodaweca tago-
dzi znamiona i wymaga od sprawcy zachowania umyslnego i $wiadomego, podczas
gdy polski ustawodawca — zapewniajac tym samym stabsza ochrone - dla tego typu
débr, znowu wymaga, aby wypetnione byto znamie ztosliwosci.

Przestepstwo zabezpieczenia zwlok w obu porzadkach prawnych jest podob-
nie unormowane. W obydwu wypadkach ustawodawcy oparli sie na przestance
zniewazenia. W Niemczech przepis ten znalazt sie jednak w rozdziale dotyczacym
czynéw popelnionych przeciwko wolnosci religijnej i Swiatopogladowej, podczas
gdy polski ustawodawca uznaje taki czyn za popelniony przeciwko porzadkowi
publicznemu, a przedmiotem ochrony czyni szacunek i cze$¢ dla zmartych. Tym
samym, mogtoby sie wydawa¢, ze znaczenie tych débr wykracza poza wyznanie
czy religie i zostato zgeneralizowane, tzn. nadano mu szerszy charakter. W takim
rozumieniu bowiem czyny te miatyby godzi¢ w zasady wspoélzycia spotecznego.
Warto jednak podkresli¢, co przeczy powyzszej tezie, ze juz sam ustawodawca
zwraca uwage®8, iz w rozdziale XXXII k.k. znalazly sie przestepstwa, ktére trudno
przyporzadkowaé ze wzgledu na przedmiot ochrony do innych rozdziatéw.

Analiza rozwiazan przyjetych w wybranych krajowych systemach prawa kar-
nego prowadzi do wniosku, ze ani ustawodawca polski, ani niemiecki nie unikneli
rozwiazan, ktére moga nastreczaé trudnosci w ukaraniu sprawcéw czynéw godza-
cych w wolno$¢ religijna czy wolnoéé wyznania. Niemniej nie wydaje sie, by ich
unormowania byly az tak niejednoznaczne, zeby uniemozliwia¢ stwierdzenie, czy
w okreslonej sytuacji doszto do naruszenia prawa, czy tez nie. Mimo to, trudnosci
interpretacyjne sprawiaja, ze nie sposéb przewidzieé, czy sady w zblizonych sta-
nach faktycznych beda dopatrywaly sie przestepstwa. Bowiem to ztozono$¢ i r6zno-
rodno$¢ zjawisk religijnych oraz zmiany spoteczno-kulturowe stanowia najwiekszy
problem. Zdaje sie zatem, ze zrédet wciaz powracajacych publicznych dyskusji na
temat rozumienia granic wolnosci religijnej nalezy upatrywac nie tyle w ,nieprecy-
zyjnych” przepisach, co w sferze $wiatopogladowej. Abstrahujac od powyzszego,
zawsze nalezy postulowac¢ w obu systemach takie zmiany, by przyjaé¢ rozwiazania
0 najwyzszym standardzie ochrony wolnosci wyznania.

58 Kodeks karny — uzasadnienie, Warszawa 1997, s. 202.
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STRESZCZENIE

Artykut zawiera analize orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej doty-
czacego ,skutecznych $rodkéw odwotawczych” na gruncie art. 14 dyrektywy w sprawie
europejskiego nakazu dochodzeniowego (END) oraz ,skutecznych srodkéw naprawczych”
przewidzianych w dyrektywach unijnych regulujacych uprawnienia oskarzonego w poste-
powaniu karnym. Analiza tego orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze TS ustanowil bar-
dziej konkretny i wyzszy standard ochrony za pomoca skutecznych $rodkéw odwotawczych
w pierwszym z wymienionych obszaréw, dokonujac wykladni art. 14 dyrektywy w spra-
wie END. Z kolei orzecznictwo dotyczace ,skutecznych srodkéw naprawczych” zawartych
w dyrektywach regulujacych uprawnienia oskarzonych bazuje na ogélnym zatozeniu, ze
prawo unijne nie obejmuje swym zakresem kwestii dopuszczalnoéci dowodéw, co powoduje,
ze niekiedy mozna je uzna¢ wrecz za niespéjne ze standardem ustanowionym w tym zakre-
sie przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka. W tekscie stawiamy takze teze, ze prawo
do $rodka odwotawczego/naprawczego nie oznacza obowiazku stworzenia odrebnej drogi
prawnej w postaci ,zazalenia” czy ,skargi” w krajowym porzadku prawnym.
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Stowa kluczowe: Trybunat Sprawiedliwosci, dyrektywy unijne, dopuszczalno$é¢ dowodéw
w procesie karnym, skuteczny $rodek odwotawczy, skuteczny $rodek naprawczy

THE NOTION OF ‘EFFECTIVE REMEDY” AND “EFFECTIVE LEGAL REMEDY’
IN EU LAW CONCERNING THE GATHERING OF EVIDENCE
IN CRIMINAL PROCEEDINGS

ABSTRACT

The article analyses the case law of the Court of Justice of the European Union concerning
‘effective legal remedies’ under Article 14 of the Directive on the European Investigation Order
(EIO) and “effective remedies’ provided for in EU directives regulating the rights of defendants
in criminal proceedings. An analysis of this case law leads to the conclusion that the CJEU
has established a more specific and higher standard of protection through effective remedies
in the first of the aforementioned areas when interpreting Article 14 of the EIO Directive. By
contrast, the case law on ‘effective remedies’ provided for in directives regulating the rights of
defendants is based on the general assumption that EU law does not govern the admissibility
of evidence, which means that it may sometimes be regarded as inconsistent with the standard
established in this area by the European Court of Human Rights. The article also argues that
the right to an effective remedy does not imply an obligation to create a separate legal measure
in the form of a “‘complaint’ or ‘appeal” within the national legal system.

Keywords: Court of Justice, EU directives, admissibility of evidence in criminal proceedings,
effective remedy, effective redress

WSTEP

Prawo Unii Europejskiej oddziatuje na postepowanie karne panstw cztonkowskich
dwutorowo. Chronologicznie pierwsze oddzialywanie odbywalo sie, i nadal sie
odbywa, na skutek wdrazania do krajowych porzadkéw prawnych kolejnych unij-
nych aktéw prawnych (uprzednio decyzji ramowych, obecnie — dyrektyw) reguluja-
cych instrumenty wzajemnego uznawania orzeczen w sprawach karnych. W obrebie
pozyskiwania dowodéw dla postepowania karnego z innego panstwa cztonkow-
skiego istotna role odgrywa dyrektywa w sprawie europejskiego nakazu dochodze-
niowego!l. Pomimo ze instrument ten dotyczy waskiej problematyki pozyskiwania
dowodéw z innego panstwa czltonkowskiego, to proces jego implementacji moze
wywiera¢ istotny wptyw na ogélne przepisy proceduralne panstw cztonkowskich.
Szczegoblna role odgrywa tu orzecznictwo, w ktérym Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej dokonuje wyktadni postanowien unijnych aktéw prawnych, nadajac im
tre$¢ normatywna czesto autonomiczna w stosunku do zastanej w danym porzadku
prawnym. Aktywnos¢ orzecznicza TS dotyczy takze tego, jakie Srodki odwotawcze
powinna mie¢ do dyspozycji osoba, wobec ktérej ma by¢ wykorzystany dowdéd

1 Dyrektywa PE i Rady 2014/41/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie europejskiego
nakazu dochodzeniowego w sprawach karnych, Dz. Urz. UE L 130 z 1.05.2014 r., s. 1-36; dalej:
dyrektywa w sprawie END.
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pozyskany na skutek zastosowania END, a takze osoba, ktérej prawa moga by¢
naruszone na skutek przeprowadzenia czynnoSci dowodowej. Na gruncie tego
orzecznictwa wazne jest pytanie, czy skutecznosé ,Srodka odwotawczego”, jaki
powinien byé zagwarantowany w sytuacji pozyskania dowodu z naruszeniem
prawa, wymaga eliminacji takiego dowodu z postepowania karnego, czy tez za
wystarczajace nalezy uznaé inne rodzaje procesowych reakgji na taka okoliczno$é.

Inaczej, bo wprost, oddziatuja na krajowe postepowania karne unijne akty
prawne majace na celu zblizenie ustawodawstw w celu utatwienia realizacji wza-
jemnego uznawania orzeczen. Ich prawidtowe wdrozenie powinno skutkowaé
wprowadzeniem do krajowego porzadku prawnego takiego standardu upraw-
nien oskarzonego czy pokrzywdzonego, jakie przewidziano w dyrektywie unijne;j.
Wszystkie dyrektywy unijne regulujace uprawnienia oskarzonych w postepowaniu
karnym zawieraja postanowienia dotyczace ,skutecznych srodkéw naprawczych”,
chociaz o réznym stopniu ogélnosci. Pojecie ,skuteczny $rodek naprawczy” uzy-
wane w tych dyrektywach, w kontekscie ogélnego prawa do skutecznego $rodka
prawnego zagwarantowanego w art. 47 Karty Praw Podstawowych byto juz przed-
miotem wyktadni TS na skutek kilku pytan prejudycjalnych.

Celem tego artykutu jest analiza orzecznictwa TS dotyczacego skutecznych $rod-
kéw naprawczych /odwotawczych w obu wymienionych obszarach (tj. wzajemnego
uznawania orzeczeri w sprawach karnych oraz na gruncie dyrektyw regulujacych
uprawnienia oskarzonego w postepowaniu karnym), jakie oskarzony powinien
mie¢ do dyspozycji w zwiazku z procesem gromadzenia dowoddéw. Stawiamy hipo-
teze, ze orzecznictwo to nie jest jednolite, a Trybunat Sprawiedliwosci ustanowit
bardziej konkretny i wyzszy standard ochrony za pomoca skutecznych $rodkéw
odwotawczych w pierwszym z wymienionych obszaréw. Z kolei orzecznictwo
dotyczace , skutecznych §rodkéw naprawczych” zawartych w dyrektywach regu-
lujacych uprawnienia oskarzonych bazuje na ogélnym zalozeniu, ze prawo unijne
nie obejmuje swym zakresem kwestii dopuszczalnosci dowoddéw, co powoduje, ze
niekiedy mozna je uznaé wrecz za niespéjne ze standardem ustanowionym w tym
zakresie przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka.

PRAWO DO SKUTECZNEGO SRODKA ODWOLAWCZEGO
W RAMACH PROCEDURY END

Zaden obowiazujacy akt prawny Unii Europejskiej nie reguluje kwestii dopuszczalno-
§ci dowod6éw pozyskanych w innym panstwie cztonkowskim?2. Cze$ciowo i w waskim
zakresie postepowan prowadzonych przez Prokurature Europejska do tej kwestii

2 Trwaja jednak prace koncepcyjne w tym zakresie. Por. K. Ligeti, B. Garamvolgyi, A. Ondre-
jovd, M. von Galen Admissibility of Evidence in Criminal Proceedings in the EU, ,Eucrim” 2020, nr 3,
s. 201-208; por. takze opracowanie wydane przez European Law Institute w 2023 r. w ramach pro-
jektu prowadzonego pod kierunkiem L. Bachmaier Winter i F. Salimi, ELI Proposal for a Directive of
the European Parliament and the Council on Mutual Admissibility of Evidence and Electronic Evidence in
Criminal Proceedings. Draft Legislative Proposal of the European Law Institute, projekt dyrektywy: https:/ /
www.europeanlawinstitute.eu/news-events /news-contd / news / eli-publishes-a-legislative-proposal-
on-mutual-admissibility-of-evidence-and-electronic-evidence-in /? (dostep: 27.09.2025).
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odnosi sie motyw 80 rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika
2017 r. wdrazajacego wzmocniona wspdtprace w zakresie ustanowienia Prokuratury
Europejskiej?, ktéry stanowi, ze:

dowody przedstawione przez Prokurature Europejska przed sadem nie powinny zostaé
niedopuszczone wylacznie ze wzgledu na to, ze zebrano je w innym panstwie cztonkow-
skim lub zgodnie z prawem innego panstwa czlonkowskiego, pod warunkiem ze sad
rozpoznajacy sprawe uzna, iz dopuszczenie tych dowodéw nie narusza zasady rzetelno-
Sci postepowania ani przystugujacego podejrzanemu lub oskarzonemu prawa do obrony
zgodnie z Karta.

Kwestii niedopuszczalnosci dowodéw jako skutku ich pozyskania z narusze-
niem prawa nie reguluje tez dyrektywa w sprawie END w odniesieniu do dowo-
déw pozyskanych na skutek wykonania europejskiego nakazu dochodzeniowego®.
Co jednak istotne, zawiera ogdlny przepis dotyczacy $rodkéw odwotawczych. Prze-
pis art. 14 dyrektywy w interesujacym nas zakresie stanowi:

1. Panistwa cztonkowskie zapewniaja, by w odniesieniu do czynnosci dochodzeniowych
wskazanych w END przystugiwaty $rodki odwolawcze réwnowazne srodkom, ktére
przystugiwatyby w podobnej sprawie krajowej.

2. Merytoryczne podstawy wydania END mozna kwestionowaé¢ wylacznie w drodze
zarzutu w panstwie wydajacym, bez uszczerbku dla gwarancji dotyczacych praw
podstawowych w panstwie wykonujacym.

[-]

7. Panstwo wydajace uwzglednia skuteczne zakwestionowanie na drodze prawnej uzna-
nia lub wykonania END zgodnie z prawem krajowym. Bez uszczerbku dla krajowych
przepiséw proceduralnych, panstwa cztonkowskie zapewniaja, by w postepowaniu
karnym w panstwie wydajacym przy ocenie materialu dowodowego uzyskanego za
pomoca END przestrzegane byto prawo do obrony i do rzetelnego postepowania.

Pomimo ogélnosci zacytowanego przepisu, zawiera on wazne odestanie do
obowiazku ,przestrzegania prawa do obrony i do rzetelnego postepowania”, nie
precyzujac jednak, czy naruszenie tego obowiazku powinno skutkowaé niedo-
puszczalno$cia dowodu pozyskanego w ramach wykonania europejskiego nakazu
dochodzeniowego. Podobne odestanie do ogdlnego standardu rzetelno$ci poste-
powania przy formutowaniu prawa do §rodka odwotawczego znajdziemy takze
w innych dyrektywach unijnych, o czym szerzej w dalszej czesci rozwazan.

W przypadku wspélpracy opartej na mechanizmie wzajemnego uznawania
orzeczen mamy do czynienia z dokonywaniem czynnoéci procesowych w dwdéch
lub wiecej panstwach, co bez watpienia dodatkowo komplikuje wiasciwe uksztat-
towanie regulacji procesowych nakierowanych na zapewnienie jednostce odpo-
wiedniego $rodka odwotawczego (naprawczego). Szczegdlnie widoczne jest to
w przypadku transgranicznego gromadzenia dowodéw, kiedy postepowanie karne
prowadzone jest w jednym panstwie cztonkowskim, a cze$¢ czynnosci dowodowych

3 Dz Urz. UE L 283 z231.10.2017 r, s. 1 in.

4 Zob. szerzej S. Steinborn, D. Swieczkowski, Verification in the Issuing State of Evidence
Obtained on the Basis of the European Investigation Order, ,Review of European and Comparative
Law” 2023, nr 3, s. 172 i n.
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dokonywana jest w innym panstwie lub panstwach cztonkowskich. Skale trudnosci
obrazuje orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci dotyczace europejskiego nakazu
dochodzeniowego.

W wyroku wydanym w sprawie Gavanozov II° Trybunat Sprawiedliwosci ana-
lizowat, czy w panstwie cztonkowskim wydajacym END nalezy zapewnié¢ $rodek
odwotawczy od wydania END dotyczacego przeszukania i przestuchania w dro-
dze wideokonferencji. Trybunat dostrzegt, ze dyrektywa w sprawie END wymaga
jedynie, aby przeciwko END zapewnione zostaty Srodki réwnowazne $rodkom
dostepnym w analogicznej sprawie krajowej, a wiec dotyczace danej czynnoSci
dochodzeniowej. Niezaleznie jednak od tego, na panstwach cztonkowskich ciazy
obowiazek zapewnienia poszanowania prawa do skutecznego Srodka praw-
nego przewidzianego w art. 47 akapit pierwszy Karty Praw Podstawowych UE.
W sytuacji zatem, gdy okreSlona czynnoé¢ dochodzeniowa ingeruje w sfere praw
i wolnosci gwarantowanych prawem Unii, nalezy zapewni¢ odpowiedni $rodek
odwotawczy. Trybunat nie przeprowadzit szerszej analizy, jakie cechy powinien
ten Srodek spelniaé. Odwolujac sie jednak do art. 47 Karty, Trybunat wskazat
dwie cechy takiego $rodka odwotawczego. Po pierwsze, powinien on umozliwiaé
kwestionowanie prawidlowosci (franc. régularité; ang. lawfulness) i niezbednosci
czynnosci dochodzeniowych. Po drugie, srodek powinien umozliwiaé¢ zadanie
odpowiedniego zado$c¢uczynienia (franc. redressement; ang. redress®), jesli czynnosci
te zarzadzono lub wykonano niezgodnie z prawem. Jednoczesnie Trybunat dodal,
ze obowiazek okreslenia niezbednych $rodkéw odwotawczych w tym wzgledzie
ciazy na panstwach cztonkowskich w ich wewnetrznym porzadku prawnym?.
Z uwagi na wynikajaca z art. 14 ust. 2 dyrektywy o END regute, ze materialno-
prawne podstawy wydania END moga by¢ kwestionowane wytacznie za pomoca
srodka wnoszonego w wydajacym nakaz panstwie cztonkowskim, Trybunat uznat,
ze érodek powinien umozliwiaé¢ kwestionowanie koniecznosci i prawidtowosci
END co najmniej w odniesieniu do materialnoprawnych podstaw jego wydania®.
Co istotne, Trybunat zdaje sie traktowaé prawo do skutecznego $rodka prawnego,
o ktérym mowa w art. 47 Karty, jako warunek stosowania mechanizméw opartych
na zasadzie wzajemnego uznawania miedzy panstwami cztonkowskimi®.

Jak wynika z powyzszego, ze Trybunat nie formutuje szczegétowych wyma-
gan co do Srodka odwotawczego, jaki powinien zosta¢ zapewniony w przypadku

5  Wyrok TS z dnia 11 listopada 2021 r., C-852/19, ECLI:EU:C:2021:902. Zob. tez S. Steinborn,
Srodek odwotawczy od wydania europejskiego nakazu dochodzeniowego dotyczqcego wideokonferencii.
Glosa do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 11 listopada 2021 r., C-852/19, Postepowanie karne
przeciwko Tvanowi Gavanozovowi, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2024, nr 2, s. 135-145.

6 W polskiej wersji jezykowej wyroku C-852/19 uzyto stowa ,zmiana”, podczas gdy
w wersji angielskiej stowa ,,redress”.

7 Pkt 33 wyroku w sprawie C-852/19. Szerzej o koncepgji skutecznego $rodka prawnego
na gruncie art. 47 Karty: S. Steinborn, The Concept of an Effective Remedy Under Article 47 of the
Charter in Context of the European Investigation Order, ,European Criminal Law Review” 2024,
vol. 14, nr 2, s. 135-147. O genezie i rozumieniu pojecia ,skuteczny srodek odwotawczy” por.
P. Wilinski, Introducing effective remedies, w: Effective Legal Remedies in Criminal Justice System.
European Perspective, red. P. Wilifiski, Berlin 2023, s. 13-29.

8  Pkt. 41 i 49 wyroku w sprawie C-852/19.

9 Pkt 56 wyroku w sprawie C-825/19.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



POJECIA ,SKUTECZNY SRODEK NAPRAWCZY” ... 53

wydania END dotyczacego czynnosci dochodzeniowej w innym panstwie czton-
kowskim. Wydaje sie, ze Trybunat gtéwny nacisk stawia natomiast na efektywnos¢
tego érodka. Skoro ma on umozliwia¢ kwestionowanie prawidtowosci czynnosci, to
nalezy zaklada¢, ze powinien dawac osobie uprawnionej mozliwo$¢ przedstawienia
argumentacji kwestionujacej nie tylko zgodno§¢ czynnoéci z prawem, ale réwniez
i odpowiednia jej podstawe faktyczna.

Skoro érodek odwotawczy ma zosta¢ zapewniony jako gwarancja wynikajaca
z art. 47 Karty, nalezy przyjaé, ze powinien on przystugiwac kazdej jednostce, w ktdrej
sfere praw i wolnosci ingeruje dana czynno$é dochodzeniowa. Kregu oséb uprawnio-
nych nie nalezy zatem ogranicza¢ wylacznie do podejrzanych i oskarzonych w poste-
powaniu karnym. Czynnosci dochodzeniowe moga bowiem wkracza¢ w sfere praw
i wolnosci innych oséb — i w takiej sytuacji osoby te powinny mie¢ mozliwos¢ skorzy-
stania z takiego $rodkal?. Wydaje sie, ze z art. 47 Karty nie wynika natomiast obowiazek
zapewnienia érodka podejrzanemu i oskarzonemu w kazdym przypadku. Jesli bowiem
dana czynno$¢ dochodzeniowa nie ingeruje bezposrednio w sfere praw i wolnosci
podejrzanego, z samego przepisu art. 47 Karty nie wynika konieczno$¢ zapewnienia
mu takiego Srodka. Co istotne, w sprawie Gavanozov II TS nie wypowiadat sie co do
tego, czy warunkiem skutecznosci srodka odwotawczego jest koniecznos$¢ uznania za
niedopuszczalny dowodu pozyskanego z naruszeniem prawa.

Kwestia ta pojawita sie po raz pierwszy w wyroku w sprawie EncroChatl. Jed-
nym z analizowanych w nim zagadnien byta dopuszczalno$é pozyskania na podsta-
wie END wydanego przez prokuratora materialu dowodowego, ktéry pozostaje juz
w dyspozydji wlasciwych organéw panstwa wykonujacego END. Kwestia zapew-
nienia odpowiedniego Srodka odwotawczego pojawila sie tutaj w kontekscie gwa-
rangji, jakie powinny zosta¢ zapewnione w panstwie wydajacym END. Trybunat
zasadniczo uznat, ze organ wydajacy END nie jest uprawniony do weryfikowania
prawidtowosci postepowania, w ramach ktérego w panstwie wykonujacym END
pozyskano okre§lone dowody'2. Z dalszego wywodu wynika jednak, ze weryfikacja
ta moze jednak nastapi¢ posrednio poprzez badanie proporcjonalnosci i niezbed-
nosci wydania END wskutek wniesienia $rodka odwotawczego zgodnie z art. 14
ust. 1 dyrektywy o END, bowiem przepis ten naklada obowiazek zapewnienia
w panstwie wydajacym réwnowaznych srodkéw odwotawczych jak w sprawie
krajowej!3. Trybunal wprawdzie w tym miejscu odniést sie do przekazania mate-
riatlu dowodowego, ktére miatoby by¢ nieproporcjonalne do celéw postepowania
karnego w panstwie wydania END, jednak nie sposéb ocenia¢ proporcjonalnosci
przekazania dowodéw bez blizszej oceny trybu, w jakim zostaty one uzyskane.
Nastepnie jednak Trybunat odwotlat sie do art. 14 ust. 7 dyrektywy o END i zwrdcit
uwage, ze niemoznoé¢ skutecznego ustosunkowania sie przez strone do dowodu,
ktéry mogitby mieé decydujacy wptyw na ocene okolicznosci faktycznych, powinno
skutkowaé wykluczeniem takiego dowodu z uwagi na grozace naruszenie prawa do

10 Por. pkt 46 wyroku w sprawie C-852/19.

1 Wyrok TS z dnia 30 kwietnia 2024 r., C-670/22, ECLLEU:C:2024:372.
12 Pkt 100 wyroku w sprawie C-670/22.

3 Pkt. 102-103 wyroku w sprawie C-670/22.

—_

Tus Novum
2025, vol. 19, nr 4



54 MALGORZATA WASEK-WIADEREK, SLAWOMIR STEINBORN

rzetelnego procesu'*. Trybunat wprawdzie podkreéla, ze kwestia dopuszczalnosci
i oceny dowodéw w postepowaniu karnym nalezy do prawa krajowego, jednak
z art. 14 ust. 7 dyrektywy o END wyprowadza pewien wyjatek od tej reguty, wprost
nakazujac eliminacje dowodu z uwagi na wymogi prawa do obrony i do rzetelnego
postepowanial®.

Stanowisku Trybunatu brak wprawdzie pozadanej w tego rodzaju sytuacjach
precyzji, niemniej wydaje sie, ze mozna z niego wyprowadzi¢ w miare klarowne
wnioski. W pkt. 105 wyroku EncroChat Trybunat stwierdza: ,jezeli sad uzna, ze
strona nie jest w stanie skutecznie ustosunkowac sie do dowodu, ktéry mégtby mieé
decydujacy wpltyw na ocene okolicznoéci faktycznych, sad ten stwierdza narusze-
nie prawa do rzetelnego procesu i wyklucza ten dowéd w celu unikniecia takiego
naruszenia”. Na pierwszy rzut oka mozna bytoby te wypowiedZ rozumie¢ w ten
sposéb, ze sankgja eliminacji dowodu powinna mie¢ miejsce wytacznie w sytuacji,
gdy strona nie ma mozliwosSci zakwestionowania dowodu, a dowdéd ten ma istotne
znaczenie w sprawiel®. Ograniczenie mozliwosci eliminacji dowodu jedynie do tej
sytuacji bytoby jednak catkowicie niezrozumiate.

Stanowisko Trybunatu wyrazone w sprawie EncroChat wskazuje, ze Trybu-
nat traktuje mechanizm eliminacji dowodu jako swoista sankcje wymuszajaca
zapewnienie w postepowaniu karnym odpowiedniej mozliwosci zakwestionowa-
nia dowodu uzyskanego na podstawie zasady wzajemnego uznawania. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze w przypadku przekazania materiatu dowodowego na pod-
stawie END najcze$ciej nie bedzie wobec END stuzy¢ érodek odwotawczy, skoro
zgodnie z art. 4 ust. 1 dyrektywy o END istnieje obowiazek zapewnienia $rodka
réwnowaznego wzgledem analogicznej sprawy krajowej. W krajowych systemach
procesowych samo przekazanie dowodéw z jednego postepowania karnego do
drugiego najczesSciej nie stanowi czynnosci, od ktérej stuza Srodek odwotawczy lub
formalna skarga. Co wiecej, nie jest to czynno$¢ sama w sobie ingerujaca w sfere
praw i wolnosci jednostki, a zatem nie ma podstaw, aby obowiazek zapewnienia
takiego Srodka mozna bylo wyprowadzic¢ z art. 47 Karty. W konsekwencji Trybunat
siega po mechanizm weryfikacji dowod6éw na etapie postepowania co do meritum
w panstwie wydania END.

Panstwa czlonkowskie zobowiazane sa do zapewnienia osobie, przeciwko kt6-
rej postepowanie karne sie toczy, prawa do obrony i do rzetelnego postepowania.

14 Pkt. 105 i 130 wyroku w sprawie C-670/22.

15 W wyroku TS nie uzyto stowa ,niedopuszczalno$¢” dowodu, postugujac sie pojeciem
»odrzucenie” lub ,wykluczenie” dowodu. W niemieckiej wersji wyroku jest z kolei mowa
o ,zignorowaniu” dowodu (,unberticksichtigt zu lassen”), podobnie jak w wersji angielskiej
(,,courts are required to disregard”). Nalezy zatem przyja¢, ze TS miat na mysli uznanie dowodu
za niedopuszczalny, bowiem w orzecznictwie odrézniana jest kwestia niedopuszczalnosci dowo-
du oraz oceny wartosci danego dowodu. Por. m.in.: wyrok TS z dnia 2 marca 2021 r., Postepowanie
karne przeciwko H.K., C-746/18, ECLL:EU:C:2021:152, pkt. 43-44.

16 W piSmiennictwie z tego orzeczenia TS wywodzi sie dwa warunki dopuszczalnoéci
dowodéw pozyskanych z EncroChat: 1) obrona musi mie¢ zapewniona mozliwo$¢ skutecznego
ustosunkowania sie do takiego dowodu; 2) dowdd ten nie moze mieé istotnego (przesadza-
jacego) wpltywu na ustalenia faktyczne w sprawie. Por. V. Bajovié, Encrochat and Sky ecc Data
as Evidence in Criminal Proceedings in Light of the CJEU Decision, ,European Journal of Crime,
Criminal Law and Criminal Justice” 2025, vol. 33, nr 2, s. 255.
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Jak mozna sadzi¢, z jednej strony wymogi te nakazuja zapewnienie odpowiedniej
mozliwoéci kwestionowania dowodéw, z drugiej — stanowia podstawowe kryterium,
do ktérego nalezy siega¢ przy ocenie dopuszczalnosci dowodu. Nie chodzi bowiem
wylacznie o formalne zapewnienie stronie mozliwosci zakwestionowania dowodu
uzyskanego z innego panstwa cztonkowskiego, lecz o mozliwo$¢, by sie do niego
»skutecznie ustosunkowac”. Trybunal wymaga zatem zapewnienia w prawie krajo-
wym skutecznego mechanizmu weryfikujacego dowody uzyskane z innego panstwa
cztonkowskiego. Nie chodzi przy tym wprost o weryfikacje trybu pozyskania tych do-
wodoéw w panstwie wykonujacym END, lecz o zbadanie, czy wykorzystanie tych
dowodéw w postepowaniu karnym w panstwie wydajacym END nie bedzie skut-
kowato nierzetelnoScia postepowania. Oczywistym jest, ze dokonanie tej oceny nie
jest mozliwe w catkowitym oderwaniu od tego, jak dany dowéd zostat pozyskany
w panstwie wykonujacym END.

Co istotne, Trybunat Sprawiedliwosci ktadzie nacisk na skuteczno$é mechani-
zmu, jaki powinien zostaé przewidziany w prawie krajowym, a nie na konkretne
rozwiazanie procesowe. Wydaje sie zatem, ze nie jest konieczne wprowadzenie
okreslonego instrumentu procesowego, takiego jak chocby $rodek zaskarzenia lub
sformalizowana skarga. Podniesienie zarzutéw wobec dowodu uzyskanego w trybie
END moze odby¢ sie réwniez w ramach zwyktego toku postepowania przed sadem.
W tym aspekcie wydaje sie, ze standard wskazany w wyroku EncroChat korespon-
duje z cechami $rodka odwotawczego nakre§lonymi w wyroku Gavanozov II, gdzie
przeciez Trybunal nie domagat sie zapewnienia $rodka skutkujacego kontrola END
dokonywana ex ante. Wskazal bowiem wymég zapewnienia mozliwosci zadosé-
uczynienia (ang. redress) w razie niezgodnosci czynnosci z prawem, przez co nalezy
rozumie¢ réwniez pézniejsze usuniecie skutkéw naruszenia prawa, ktére miato
miejsce przy dokonywaniu czynnosci dochodzeniowej. W tym sensie mozliwosé
wywotania przez strone weryfikacji dowodu, ktéra moze skutkowac jego eliminacja,
stanowi taki Srodek kontroli ex post. Co jednak istotne, dzieki niemu nadal mozliwe
bedzie z reguly pelne usuniecie negatywnych konsekwengji pozyskania wadliwego
dowodu dla rzetelnoSci postepowania w panstwie wydania END.

Podsumowujac ten watek, warto podkresli¢, ze wyrok w sprawie EncroChat nie
jest pierwszym orzeczeniem, w ktérym Trybunat Sprawiedliwoéci wypowiedziat sie
co do skutkéw pozyskania dowodu z naruszeniem gwarangcji rzetelnego procesu.
Jednak w tym orzeczeniu po raz pierwszy TS uczynit to na gruncie dyrektywy
2014/41, bowiem wczesniejsze wyroki wskazujace podobny skutek (czyli mozli-
wo$¢ pominiecia dowodu lub informacji w procesie karnym)!” dotyczyty wyktadni
dyrektywy 2002 /58 /WE!S,

17 Wyrok TS z dnia 6 pazdziernika 2020 r., La Quadrature du Net i in., C-511/18, C-512/18
i C-520/18, EU:C:2020:791, pkt. 226, 227; wyrok TS z dnia 2 marca 2021 r., Postepowanie karne
przeciwko H.K., C-746/18, pkt 44.

18 Dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 2002 r. doty-
czaca przetwarzania danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze facznosci elektronicz-
nej (dyrektywa o prywatnosci i tacznosci elektronicznej) (Dz. Urz. L 201 z 31.07.2002 r., s. 37-47),
zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/136/WE z dnia 25 listopada 2009 r.
(Dz. Urz. L 337 z 18.12.2009 ., s. 11-36).
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Wazne jest przy tym, ze pomimo podkreélenia autonomicznosci proceduralnej
panstw cztonkowskich w zakresie regulowania kwestii dopuszczalnosci dowodéw
i braku regulacji tego zagadnienia na poziomie unijnym!?, TS w sprawie Encro-
Chat jednoznacznie uznat, iz konieczno$¢ zabezpieczenia rzetelnoSci postepowania
i prawa do obrony moze niekiedy wymaga¢ pominiecia dowodu pozyskanego
w ramach procedury END2. TS nie nawiazal w tym wzgledzie w zaden sposéb do
bogatego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka co do dopusz-
czalnoSci dowodéw. Uczynit to natomiast Trybunat strasburski, rozpoznajac skargi
skierowane przeciwko Francji z powodu wykonania przez nia END dotyczacych
przekazania materialtéw dowodowych pozyskanych z EncroChat. Trybunat stras-
burski nie mial watpliwosci, ze $rodek odwotawczy dostepny dla skarzacych
we Frangji jako pafnistwie wykonania END, ktérego uruchomienie mogto dopro-
wadzi¢ do wykluczenia tych dowodéw jako niedopuszczalnych, stanowit ,sku-
teczny $rodek odwotawczy” w rozumieniu art. 6 i 13 Konwengji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, totez oddalit skargi jako niedopuszczalne
z powodu niewyczerpania tego krajowego $rodka odwotawczego?!.

PRAWO DO ,,SKUTECZNEGO SRODKA NAPRAWCZEGO”
W ,DYREKTYWACH OBRONCZYCH”

Obecnie w prawie Unii Europejskiej uprawnienia szeroko rozumianego oskarzonego
w postepowaniu karnym (ktére to pojecie obejmuje takze podejrzanego) reguluje
sze$¢ dyrektyw unijnych. Sa to, wymieniane chronologicznie: dyrektywa w spra-
wie dostepu do ttumaczenia??; dyrektywa o prawie do informacji w postepowaniu
karnym?3; dyrektywa w sprawie dostepu do adwokata?*; dyrektywa w sprawie

19 Pkt. 128-129 wyroku w sprawie C-670/22.

20 Pomimo tego cze$¢ autoréw krytycznie ocenia wyrok TS w tym zakresie. Por.
w szczegblnosci: A. Hoxhaj, The CJEU Ruled that the EncroChat Data can be Admissible Evidence
in the EU, ,European Journal of Risk Regulation” 2025, s. 9-12, https:/ / www.researchgate.net/
publication/395161249_The_CJEU_Ruled_that_the_EncroChat_Data_ can_be_Admissible_Evi-
dence_in_the_EU#fullTextFileContent (dostep: 15.09.2025).

21 Decyzja ETPCz z dnia 24 wrze$nia 2024 r., A.L. i E. ]. p. Francji, skargi nr 44715/20
i47930/21.

22 Dyrektywa PE i Rady 2010/64/UE z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie prawa do
tlumaczenia ustnego i ttumaczenia pisemnego w postepowaniu karnym; Dz. Urz. UE L 280
7 26.10.2010 ., s. 1 i n.; dalej: dyrektywa w sprawie thumaczen.

2 Dyrektywa PE i Rady 2012/13/UE z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie prawa do informagji
w postepowaniu karnym; Dz. Urz. UE L 142 z 1.06.2012 r,, s. 1-10; dalej: dyrektywa informacyjna.

24 Dyrektywa PE i Rady 2013/48/UE z dnia 22 pazdziernika 2013 r. w sprawie prawa
dostepu do adwokata w postepowaniu karnym i w postepowaniu dotyczacym europejskiego
nakazu aresztowania oraz w sprawie prawa do poinformowania osoby trzeciej o pozbawieniu
wolnodci i prawa do porozumiewania sie z osobami trzecimi i organami konsularnymi w czasie
pozbawienia wolnosci; Dz. Urz. L 294 z 6.11.2013 r., s. 1-12; dalej: dyrektywa w sprawie dostepu
do adwokata lub dyrektywa 2013/48.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



POJECIA ,SKUTECZNY SRODEK NAPRAWCZY” ... 57

domniemania niewinno$ci?®; dyrektywa w sprawie oskarzonych — dzieci?; dyrek-
tywa w sprawie dostepu do pomocy prawnej z urzedu?’.

W kazdym z tych aktéw prawnych zamieszczono przepis lub przepisy regu-
lujace prawo do tzw. srodkéw naprawczych. W dyrektywie w sprawie thumaczen
kwestie dostepu do Srodka naprawczego reguluja odpowiednio: art. 2 ust. 5 —
w odniesieniu do ttumaczenia ustnego oraz art. 3 ust. 5 — w zakresie dostepu do
tlumaczenia pisemnego. Oba przepisy maja podobna tres¢ i przewiduja mozli-
wos¢ kwestionowania dwéch okolicznosci: decyzji stwierdzajacej brak podstaw
dla zapewnienia tlumaczenia odpowiednio ustnego lub pisemnego oraz jakos¢é
tego tlumaczenia. W obu przepisach znalazto sie jednak zastrzezenie, ze panstwa
cztonkowskie maja zapewnié¢ dostep do §rodkéw naprawczych ,zgodnie z proce-
durami w prawie krajowym”, a w preambule do tego aktu prawnego wyjasniono,
iz ,prawo to nie oznacza, ze panstwa cztonkowskie maja obowiazek ustanowienia
odrebnego mechanizmu lub procedury skarg, za pomoca ktérej mozna zakwestio-
nowac takie stwierdzenie [...]” (punkt 25 preambuly). W rezultacie nalezy przyja¢,
ze minimalna realizacja tego uprawnienia jest obowiazek organéw procesowych
prowadzacych dany etap postepowania, sprawdzania i weryfikowania jakosci
tlumaczenia. W jedynym jak dotychczas orzeczeniu dotyczacym wyktadni art. 2
ust. 5 tej dyrektywy TS przyjal, ze nie jest dopuszczalne osadzenie osoby w trybie
zaocznym, jezeli ze wzgledu na nieadekwatne tlumaczenie ustne nie zostata ona
poinformowana o oskarzeniu w zrozumialym dla niej jezyku lub gdy niemozliwe
jest ustalenie jakoSci zapewnionego tlumaczenia ustnego, a tym samym ustalenie,
ze osoba ta zostata poinformowana o oskarzeniu w jezyku dla niej zrozumiatym?8.

Podobny, wysoki stopiefi ogdlnosci oraz odestanie do procedur krajowych
zawiera regulacja dotyczaca prawa do $rodka naprawczego, zawarta w dyrekty-
wie informacyjnej. W art. 8 ust. 2 tej dyrektywy jest po prostu mowa o prawie do
zakwestionowania braku lub odmowy udzielenia informacji?®. Takze dwie najnow-
sze dyrektywy — dyrektywa o oskarzonych matoletnich oraz dyrektywa o pomocy
prawnej — zawieraja jedynie bardzo ogélne stwierdzenie, ze oskarzonym nalezy
zapewnié ,skuteczny érodek naprawczy na mocy prawa krajowego w przypadku
naruszenia ich praw przystugujacych im na mocy niniejszej dyrektywy”.

%5 Dyrektywa PE i Rady (UE) 2016/343 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie wzmocnienia nie-
ktérych aspektéw domniemania niewinnosci i prawa do obecnosci na rozprawie w postepowa-
niu karnym; Dz. Urz. UE L 65 z 11.03.2016 r., s. 1-11; dalej: dyrektywa w sprawie domniemania
niewinnosci lub dyrektywa 2016/343.

2% Dyrektywa RE i Rady (UE) 2016/800 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie gwarancji proce-
sowych dla dzieci bedacych podejrzanymi lub oskarzonymi w postepowaniu karnym; Dz. Urz.
UE L 132 2z 21.05.2016 r,, s. 1 i n.; dalej: dyrektywa o oskarzonych matoletnich.

27 Dyrektywa PE i Rady (UE) 2016/1919 z dnia 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie pomo-
cy prawnej z urzedu dla podejrzanych i oskarzonych w postepowaniu karnym oraz dla oséb,
ktérych dotyczy wniosek w postepowaniu dotyczacym europejskiego nakazu aresztowania;
Dz. Urz. UE L 297 z 4.11.2016 1., s. 1 i n.; dalej: dyrektywa o pomocy prawnej.

28 Wyrok TS z dnia 23 listopada 2021 r., C-564/19, IS, ECLL:EU:C:2021:949.

29 Bardziej konkretny érodek kontrolny, wymagajacy albo decyzji sadu, albo mozliwosci
odwotania sie do sadu zawarto jedynie w art. 7 ust. 4 tej dyrektywy w odniesieniu do odmowy
dostepu do akt postepowania przygotowawczego dla osoby zatrzymanej lub tymczasowo aresz-
towane;j.
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Bardziej szczegétowe unormowanie prawa do skutecznego srodka naprawczego
zawarto jedynie w dyrektywie w sprawie dostepu do obroncy oraz dyrektywie w
sprawie domniemania niewinnosci®®. W obu dyrektywach doprecyzowano, ze pan-
stwa czlonkowskie maja zapewnic, aby w postepowaniu karnym przy ocenie wyja-
$nien ztozonych przez podejrzanych lub oskarzonych lub dowodéw uzyskanych
z naruszeniem praw zagwarantowanych w tych dyrektywach przestrzegane byty
prawo do obrony i prawo do rzetelnego postepowania (art. 10 dyrektywy 2016/343;
art. 12 dyrektywy 2013/48)31. Jednocze$nie, podobnie jak w pozostatych dyrekty-
wach, powtérzono tu klauzule odestania do przepiséw krajowych, uzupetniajac ja
o zastrzezenie respektowania krajowych zasad dopuszczalnosci dowoddow32.

To wlasnie dokonana przez TS wyktadnia art. 12 dyrektywy w sprawie dostepu
do adwokata, niejednokrotnie powiazana z wyktadnia regulacji o skutecznych $rod-
kach naprawczych zawartych w innych dyrektywach, pozwala na odtworzenie
standardu ,skutecznego Srodka naprawczego” w obszarze pozyskiwania dowodéw
z naruszeniem uprawnieil oskarzonego zapewnionych w dyrektywach unijnych. Za
wazne nalezy uznac¢ w tej kwestii wyroki TS w sprawach C-209/2233, C-603 /2234,
C-15/24 PPU35 oraz C-530/23%. Nalezy z nich wyciagna¢ nastepujace wnioski.

Prawo do skutecznego Srodka naprawczego nie oznacza bynajmniej obowiazku
uregulowania w prawie krajowym odrebnego $rodka prawnego w postaci zazalenia
czy innego rodzaju ,skargi”, ktéra bytaby nakierowana na kontrole zapewnienia
uprawnien przewidzianych w dyrektywach3. Wynika to wprost z preambut nie-
ktérych dyrektyw (por. np. motyw 36 dyrektywy 2012/13; motyw 25 dyrektywy
w sprawie tlumaczen) i zostato potwierdzone w orzecznictwie TS. Trybunat kon-
sekwentnie podkresla, ze art. 47 i 48 Karty Praw Podstawowych nie wymagaja,
aby panstwa cztonkowskie ustanowity niezalezne $rodki odwotawcze, ktére osoby
podejrzane lub oskarzone mogtyby wnies¢é w celu obrony praw przyznanych im na
mocy dyrektyw ustanawiajacych tzw. minimalny standard ochrony praw oskarzo-
nego. Jak wskazano w pierwszym wyroku w sprawie C-209/22,

30 W tej dyrektywie wskazano takze wznowienie postepowania jako skuteczny $rodek
naprawczy w razie prowadzenia postepowania karnego in absentia, co pozostaje jednak poza
zakresem tematycznym tego opracowania.

31 Na wysoki stopient ogélnosci przepiséw regulujacych prawo do $rodka naprawczego
zwraca sie uwage w literaturze. Por. m.in.: krytycznie — K. Kiejnich-Kruk, Prawo do skutecznego
Srodka naprawczego w postepowaniu dowodowym, Warszawa 2023, s. 89-92; Z. Branicka, Implemen-
tation of the Right to Effective Remedies in European Parliament Directives, w: Effective Legal Remedies
in Criminal Justice System. European Perspective, red. P. Wilinski, Berlin 2023, s. 137.

32 ,Bez uszczerbku dla krajowych przepiséw i systeméw dotyczacych dopuszczalnosci
dowodéw” (art. 12 ust. 2 dyrektywy w sprawie dostepu do adwokata). O ewolucji prac na
dostatecznym ksztaltem tego przepisu, por. P. Wilinski, K. Kiejnich-Kruk, Right to Effective Legal
Remedy in Criminal Proceedings in the EU. Implementation and Need for Standards, Review of Euro-
pean and Comparative Law 2023, Vol. 54, nr 3, s. 155-159.

3 Wyrok z dnia 7 wrze$nia 2023 r., C-209/22, AB, ECLI:EU:C:2023:634.

34 Wyrok TS z dnia 5 wrzesnia 2024 r., C-603/22, M.S. i in., ECLL:EU:C:2024:685.

3% Wyrok TS z dnia 14 maja 2024 r., C-15/24 PPU, Stachev, ECLI:EU:C:2024:399.

3 Wyrok TS z dnia 8 maja 2025 r., C-530/23, Barato, ECLLEU:C:2025:322.

37 Por. P. Wiliniski, Closing remarks, w: Effective Legal Remedies in Criminal Justice System. Euro-
pean Perspective, red. P. Wilinski, Berlin 2023, s. 203.
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zgodnie z utrwalonym orzecznictwem prawo Unii, w tym postanowienia karty, nie skut-
kuje bowiem zobowiazaniem panstw cztonkowskich do ustanowienia $rodkéw prawnych
innych niz $rodki przewidziane w prawie krajowym, chyba ze z systematyki danego
krajowego porzadku prawnego wynika, iz nie istnieje zaden sadowy $rodek prawny
pozwalajacy, chocby w trybie wpadkowym, zapewni¢ ochrone uprawnien wynikajacych
dla podmiotéw prawa z prawa Unii [...]%.

Totez wystarczajacym ,,$Srodkiem naprawczym” bedzie mozliwos¢ skutecznego
podniesienia zarzutu naruszenia dyrektywy przed sadem prowadzacym sprawe co
do istoty, czyli w postepowaniu gtéwnym. W wspomnianej sprawie C-209/22 TS
uznal, ze przepisy regulujace Srodki naprawcze w dyrektywie w sprawie dostepu
do informacji, a takze w dyrektywie w sprawie dostepu do obroncy, interpreto-
wane razem z art. 47 i 48 Karty, nie stoja na przeszkodzie orzecznictwu krajowemu,
zgodnie z ktérym sad rozpatrujacy, na podstawie majacego zastosowanie prawa
krajowego, wniosek o zatwierdzenie a posteriori przeszukania osoby i wynika-
jacego z niego zatrzymania nielegalnych substancji, przeprowadzonych w fazie
wstepnej postepowania karnego, nie jest wtasciwy do dokonania weryfikacji, czy
przy tych czynno$ciach byly przestrzegane zagwarantowane w tych dyrektywach
prawa podejrzanego lub oskarzonego. Jest tak wszakze pod warunkiem, ze, ,po
pierwsze, osoba ta moze nastepnie zada¢ przed sadem rozpatrujacym sprawe co
do istoty stwierdzenia ewentualnego naruszenia praw wynikajacych ze wspo-
mnianych dyrektyw, i po drugie, ze sad ten ma wéwczas obowiazek wyciagniecia
konsekwencji z takiego naruszenia, w szczegdlnosci w zakresie niedopuszczalnosci
lub mocy dowodowej dowodéw zebranych w tych okolicznosciach”. TS wyraznie
wskazal wiec dwa pola reakcji sadu krajowego na ewentualne stwierdzenie naru-
szenia praw przewidzianych w dyrektywie przy gromadzeniu dowodéw: kwestie
ich niedopuszczalnosci oraz kwestie oceny takich dowodéw. Nie przesadzit jednak,
ze dowdéd zdobyty z naruszeniem praw przewidzianych w dyrektywach ma byé
uznany za niedopuszczalny. W tej sprawie nie byto to konieczne, bowiem jedno-
czes$nie TS ocenit, ze zatrzymanie osoby do kontroli drogowej i jej przeszukanie
(oraz zatrzymanie nielegalnych substancji), przeprowadzone w trakcie tej kontroli,
w wyniku ktérego zostaly ztozone o$wiadczenia samooskarzajace, co do zasady
nie skutkuje tak istotnym ograniczeniem swobody dziatania tej osoby, aby byto
konieczne zapewnienie jej dostepu do obroncy w czasie tych czynnoéci, jednak osta-
teczna ocena w tym wzgledzie spoczywa na sadzie krajowym3°.

W dwéch wyrokach, wydanych na skutek pytan prejudycjalnych polskich sadéw
powszechnych, Trybunat byt bardziej precyzyjny i stanowczy w okresleniu skutkéw
pozyskania dowodu z naruszeniem wymogéw przewidzianych w dyrektywach

38 Pkt 54 wyroku w sprawie C-209/22; niemal identycznie: pkt 99 wyroku w sprawie
C-530/23.

3 Pkt 74 wyroku. W tym wzgledzie TS niemalze odtworzy? standard wskazany przez Euro-
pejski Trybunat Praw Czlowieka w sprawie Zaichenko p. Rosji (wyrok z dnia 18 lutego 2010 r.,
skarga nr 39660/02). Szerzej o strasburskim standardzie dostepu do obroncy na wczesnym etapie
postepowania karnego: S. Steinborn, M. Wasek-Wiaderek, Moment uzyskania statusu biernej strony
postepowania karnego z perspektywy konstytucyjnej i miedzynarodowej, w: Wokét gwaranciji wspétczesne-
go procesu karnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Piotra Kruszyiskiego, red. M. Rogacka-Rzewnicka,
H. Gajewska-Kraczkowska, B.T. Bieikowska, Warszawa 2015, s. 436-442.
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unijnych. Stwierdzil mianowicie, ze wymagana reakcja sadu na pozyskanie dowodu
(w obu przypadkach byly to wyjasnienia podejrzanego) z naruszeniem uprawnief
przewidzianych w dyrektywach nie jest uznanie tego dowodu za niedopuszczalny,
a wyciagniecie ,wszelkich konsekwengji” wynikajacych z tego naruszenia, w szcze-
golnosci w odniesieniu do wartosci dowodowej dowodéw uzyskanych w tych oko-
liczno$ciach.

W sprawie C-603/22 Trybunat unijny mial mozliwo§¢ wypowiedzenia sie
o skutkach prawnych naruszenia wymogu zapewnienia dostepu do obroncy podej-
rzanym, ktérzy nie ukonczyli 18 lat w chwili prowadzenia postepowania karnego.
Trzej maloletni byli przestuchiwani w postepowaniu przygotowawczym przez
funkcjonariuszy policji bez zagwarantowania im uprzedniego dostepu do kon-
sultacji z obrofica, pomimo tego, ze dyrektywa o oskarzonych matoletnich co do
zasady przewiduje obowiazek zapewnienia podejrzanemu mozliwosci skorzystania
z dostepu do obroncy, w razie potrzeby wyznaczonego z urzedu, przed pierwszym
przestuchaniem takiego podejrzanego®. Do przestuchania nie dopuszczono takze
ich rodzicéw, poprzestajac na wreczeniu matoletnim standardowego pouczenia
o prawach i obowiazkach. W tej sytuacji Sad Rejonowy w Stupsku, ktéry rozpo-
znawat te sprawe, dazyt w pierwszej kolejnoéci do ustalenia, czy art. 168a k.p.k.,
zakazujacy mu w takich okoliczno$ciach uznania wyjasniefr matoletnich za dowody
niedopuszczalne, nie stoi w sprzecznosci z prawem Unii Europejskiej. Odpowiedz
TS byta jednoznacznie negatywna. Uznat on, ze przepisy dyrektywy 2016/800 nie
stoja na przeszkodzie takiej regulacji krajowej, ktéra nie zezwala na uznanie przez
sad za dowdd niedopuszczalny wyjasnien ztozonych przez dziecko w toku przestu-
chania prowadzonego przez policje z naruszeniem przewidzianego w art. 6 dyrek-
tywy 2016/800 prawa dostepu do adwokata. Jednoczesnie jednak TS podkreslil, ze
akceptacja dla tej regulacji musi by¢ powiazana, po pierwsze, z uprawnieniem sadu
krajowego orzekajacego w sprawie do sprawdzenia, czy prawo to, interpretowane
w Swietle art. 47 i art. 48 ust. 2 Karty, bylo przestrzegane, a po drugie, do wycia-
gniecia wszelkich konsekwengji wynikajacych z tego naruszenia, w szczegd6lnosci
w odniesieniu do wartosci dowodowej dowoddéw uzyskanych w tych okoliczno-
Sciach. Trybunat wskazat, co prawda, mozliwo$¢ wyciagniecia , wszelkich konse-
kwencji” z takiego naruszenia, ale jednoczesnie wczesniej sam wykluczyt uznanie
takiego dowodu za niedopuszczalny, skoro stwierdzit, ze art. 168a k.p.k. nie stoi

40 Por. art. 6 ust. 2 i 3 dyrektywy 2016/800 (z wyjatkami przewidzianymi w jej art. 3 ust. 6).
W literaturze stusznie przyjmuje sie, ze z art. 6 ust. 6 dyrektywy 2016/800 nalezy wywodzié
obowiazek zapewnienia obrony obligatoryjnej dziecku przed jego pierwszym przestuchaniem
w postepowaniu przygotowawczym. W przepisie wyraznie nie chodzi jedynie o dostep do
obroncy, ale zapewnienie, by dzieci korzystaly z pomocy adwokata, co przewiduje aktywna role
organéw procesowych (por. takze motyw 25 preambuly dyrektywy). Totez uznaje sie, ze oskarzo-
ny — dziecko — nie jest w stanie zrzec sie prawa dostepu do obroncy. Tak: S. Gras, The Directive on
Procedural Safeguards for Children who Are Suspects or Accused Persons in Criminal Proceedings. Gen-
esis and Descriptive Comments Relating to Selected Articles, ,Eucrim” 2016, nr 2, s. 114; podobnie co
do niedopuszczalnosci zrzeczenia sie tego prawa: pkt 70 opinii Rzecznika Generalnego Tamary
Capety z dnia 22 lutego 2024 . w sprawie C-603/22; odmiennie: S.E. Rap, D. Zlotnik, The Right
to Legal and Other Appropriate Assistance for Child Suspects and Accused Reflections on the Directive
on Procedural Safeguards for Children who are Suspects or Accused Persons in Criminal Proceedings,
,European Journal of Crime, Criminal Law and Criminal Justice” 2018, vol. 26 (2), s. 121-122.
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w sprzecznoSci z prawem UE. Tym samym wykluczyt mozliwosé odstapienia od
stosowania tego przepisu przez sad krajowy, z powotaniem sie na zasade pierw-
szenstwa prawa Unii Europejskiej. Trybunat przypomniat przy tym, ze przepisy
regulujace ,$rodki naprawcze” w dyrektywach nie maja na celu uregulowania kra-
jowych systeméw dopuszczalnosci dowodéw, skoro maja mieé one zastosowanie
,bez uszczerbku” dla tychze przepiséw krajowych. Trybunal wyraznie zaznaczyt,
ze w obecnym stanie prawnym kwestia regulacji dopuszczalnoéci dowodéw nalezy
wylacznie do prawa krajowego?!.

Niemal blizniacze stanowisko zostalo wyrazone w kolejnym, najnowszym
wyroku TS wydanym wskutek pytania prejudycjalnego Sadu Rejonowego we Wio-
ctawku. Co wazne, takze w tej sprawie podejrzanym byla osoba, ktéra w Swietle
orzecznictwa strasburskiego nalezatoby uznac za ,,0sobe wymagajaca szczegdlnego
traktowania (ang. vulnerable person). Trybunat nie miat watpliwosci, ze osoby z zabu-
rzeniami psychicznymi naleza do kategorii vulnerable suspects, objetej art. 9 dyrek-
tywy 2016/1919, co do ktérych panstwa cztonkowskie sa zobowiazane uwzgledniaé
ich szczegdlne potrzeby przy wdrozeniu tej dyrektywy. Wobec tej okolicznosci
Trybunat orzekl, ze istotnym elementem skutecznej ochrony wynikajacej z art. 12
dyrektywy 2013/48 oraz art. 8 dyrektywy 2016/1919 jest to, aby decyzje dotyczace
badania ewentualnej szczegdlnie trudnej sytuacji podejrzanego oraz odmowy przy-
znania pomocy prawnej z urzedu takiej osobie, a takze co do tego, czy przestuchaé
taka osobe pod nieobecno$é adwokata, zawieraly uzasadnienie i mogtly by¢ przed-
miotem skutecznego Srodka naprawczego. Jednoczesnie jednak stwierdzit, ze:

nie stoja one natomiast na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, ktére w ramach
postepowania karnego nie pozwalaja na uznanie przez sad za niedopuszczalne dowodéw
obciazajacych z wyjasnien ztozonych przez osobe wymagajaca szczegdlnego traktowa-
nia w toku przestuchania prowadzonego przez policje lub inny organ $cigania lub organ
sadowy z naruszeniem praw przewidzianych w dyrektywach 2013 /48 lub 2016/1919, pod
warunkiem jednak, ze w ramach procesu karnego sad ten bedzie w stanie, po pierwsze,
sprawdzié, czy prawa te, interpretowane w $wietle art. 47 i art. 48 ust. 2 Karty, byty
przestrzegane, oraz po drugie, wyciagna¢ wszelkie konsekwencje wynikajace z tego naru-
szenia, w szczeg6lnosci w odniesieniu do wartosci dowodowej dowodéw uzyskanych
w tych okoliczno$ciach.

Ponownie zatem TS wskazat konieczno$¢ wziecia pod uwage naruszen prawa przy
pozyskaniu dowodu (wyjaénien) przy dokonywaniu ich oceny, wyraznie zastrzegajac,
ze dyrektywy nie zobowiazuja do automatycznego pominiecia wszystkich dowodéw
uzyskanych z naruszeniem praw przyznanych w tych dyrektywach®2.

Do nieco innych wnioskéw zdaje sie prowadzi¢ analiza sprawy Stachev*3, w kt6-
rej TS odpowiadatl na pytania prejudycjalne sadu butgarskiego, dotyczace skut-

4 Pkt. 168-169 wyroku w sprawie C-603/22. Szerzej o skutkach tego orzeczenia z punktu
widzenia zasady nemo se ipsum accusare tenetur: M. Wasek-Wiaderek, Vulnerable Suspects and the
Nemo Tenetur Principle in Poland — A Few Remarks on the Judgment of the Court of Justice in Case
C-603/22, opracowanie przestane do opublikowania w ksiazce pod roboczym tytutem: Nemo
Tenetur: The Many Faces of a Fundamental Principle; planowana data wydania: grudzien 2025.

42 Pkt 102 wyroku w sprawie C-530/23.

4 Wyrok TS z dnia 14 maja 2024 r., C-15/24 PPU, Stachev, ECLI:EU:C:2024:399.
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kéw przeprowadzenia przestuchania podejrzanego niepi$miennego po ztozeniu
przez niego o$wiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do dostepu do obroncy. Pytania
prejudycjalne skierowat sad orzekajacy w przedmiocie stosowania tymczasowego
aresztowania. TS nie mial watpliwosci, ze art. 12 dyrektywy 2013/48 i art. 47 KPP
stoja na przeszkodzie takiej linii orzeczniczej, z ktérej wynika, ze sad decydujacy
o stosowaniu tego srodka zapobiegawczego jest pozbawiony mozliwosci dokonania
oceny, czy dowody na poparcie oskarzenia i stosowania tymczasowego aresztowa-
nia zostaty uzyskane z naruszeniem wymogoéw tej dyrektywy, a w razie potrzeby —
mozliwosci nieuwzglednienia takich dowodéw. W tym wyroku jest wprost mowa
0 ,pominieciu” dowodéw pozyskanych z naruszeniem dyrektywy. W punkcie 98
wyroku TS wskazal, ze ,, wynikajacy z art. 12 ust. 2 dyrektywy 2013 /48 obowiazek
zapewnienia poszanowania prawa do obrony i rzetelnoéci postepowania przy oce-
nie dowoddéw uzyskanych z naruszeniem prawa do adwokata oznacza, ze dowdd,
do ktérego strona nie jest w stanie skutecznie sie ustosunkowaé, powinien zostaé
wylaczony z postepowania karnego [...]”. Nawiazat przy tym do tresci art. 14 ust. 7
dyrektywy w sprawie END i swego wlasnego wyroku w sprawie EncroChat.
Analiza tych kilku wyrokéw TS prowadzi do wniosku, ze orzecznictwo TS doty-
czace skutecznych srodkéw naprawczych nie jest spdjne. Co wiecej, pomimo powta-
rzanych w kolejnych wyrokach deklaracji, ze TS uwzglednia standard strasburski,
traktujac go jako minimalny, nie sposéb nie zauwazy¢, ze w odniesieniu do podejrza-
nych o szczegblnych potrzebach (ang. vulnerable suspects), czyli dzieci lub oséb cierpia-
cych na zaburzenia psychiczne, standard wyznaczony w orzecznictwie TS wydaje sie
nizszy niz ten, jaki wciaz mozna wyprowadzi¢ z orzeczenn ETPCz. Chociaz doktryna
Salduz* ulegla istotnemu ,,rozmyciu” w p6zniejszym orzecznictwie, to jednak wciaz
dopuszczenie do czynienia ustalen faktycznych niekorzystnych dla oskarzonego na pod-
stawie jego samoobciazajacych wyjasnient pozyskanych z naruszeniem prawa dostepu
do obroficy moze wprost prowadzi¢ do stwierdzenia nierzetelnosci catego postepo-
wania. W jednym z najnowszych orzeczen dotyczacych dowodowego wykorzystania
samoobciazajacych wyjadnien, ztozonych przez podejrzanego o bardzo niskim pozio-
mie rozwoju intelektualnego, Trybunat uznal, ze nie byt on w stanie skutecznie zrzec
sie prawa do obroncy. Totez wszelkie pézniej podjete Srodki niwelujace to naruszenie,

44 Wyrok z dnia 30 kwietnia 2024 r., C-670/22, M.N. (EncroChat), EU:C:2024:372, pkt 130.

45 Zapoczatkowana wyrokiem ETPCz z dnia 27 listopada 2008 r. Salduz v. Turkey skarga
nr 36391/02, zgodnie z ktéra ,prawo do obrony zostaje co do zasady naruszone w sposéb
nieodwracalny w przypadku, gdy obciazajace wyja$nienia ztozone podczas przestuchania przez
policje bez dostepu do adwokata zostana wykorzystane w celu skazania” (punkt 55 in fine
tego w zw. z punktami 60-63). Podobnie, w odniesieniu do podejrzanej cierpiacej na chorobe
alkoholowa i z tego powodu zaliczonej do kategorii , vulnerable suspects”: wyrok ETPCz z dnia
31 marca 2009 r., Plonka v. Poland, skarga nr 20310/02.

46 Por. na ten temat: W. Jasinski, Dostep osoby oskarzonej o popetnienie czynu zagrozonego karg do
adwokata na wstepnym etapie scigania karnego — standard strasburski, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2019, z. 1, s. 24-30; A. Sakowicz, Suspect’s Access to a Lawyer at an Early Stage of Criminal Proceed-
ings in View the Case-law of the European Court of Human Rights, ,Revista Brasileira de Direito
Processual Penal” 2021, vol. 7, nr 3, s. 2000-2009; R. Goss, The Disappearing ‘Minimum Rights’
of Article 6 ECHR: The Unfortunate Legacy of Ibrahim and Beuze (August 1, 2023), ,Human Rights
Law Review, Forthcoming, ANU College of Law Research Paper” No. 23.6, https:/ /ssrn.com/
abstract=4541954 or http:/ /dx.doi.org/10.2139/ssrn.4541954 (dostep: 27.09.2025).
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a nawet podtrzymanie wyjasnien w obecnoéci obrofcy w czasie posiedzenia areszto-
wego, nie zmienily oceny, ze dowodowe wykorzystanie tych wyjasnien uczynito caty
proces nierzetelnym. To wazne orzeczenie, bowiem mimo formalnego zastosowania
w nim nowego podejécia wypracowanego w sprawie Ibrahim i inni p. Zjednoczonemu
Krolestwu*?, ETPCz klarownie stwierdzil, ze w wypadku podejrzanego o szczegdlnych
potrzebach, jezeli ograniczenie mu dostepu do obroricy nie byto niczym uzasadnione,
dowodowe wykorzystanie jego samoobciazajacych wyjasnien, ktére stanowia kluczowy
dowéd w sprawie, czyni caly proces nierzetelnym?. Pojecie ,rzetelny proces”, uzyte
w art. 12 ust. 2 dyrektywy 2013/48, powinno by¢ przez TS interpretowane zgodnie
z orzecznictwem strasburskim, a to niekiedy wymaga zastosowania przez sad ,, sankgji”
w postaci niedopuszczalnosci dowodu dla zachowania standardu rzetelnego procesu.

W dwéch sprawach zainicjowanych pytaniami prejudycjalnymi sadéw pol-
skich (C-603/22 oraz C-530/23) swe opinie przedtozyla Rzeczniczka Generalna
Tamara Capeta, proponujac odmienna od ostatecznie przyjetej przez TS wykladnie
skutecznego $rodka naprawczego, ktéry powinien by¢ dostepny dla oskarzonego
w razie naruszenia jego prawa dostepu do adwokata. W swoich opiniach wyraz-
nie wskazata mozliwos¢ uznania dowodu za niedopuszczalny przez sad krajowy.
W sprawie C-603/22 stwierdzita, ze do sadu odsytajacego nalezy zapewnienie pet-
nej skutecznosci praw ustanowionych w przytoczonych dyrektywach, zgodnie z ich
wyktadnia dokonana przez Trybunat. Mozna to osiagna¢ w drodze wyeliminowania
dowodéw uzyskanych niezgodnie z tymi aktami prawnymi, jezeli sad odsytajacy
uzna, ze w przeciwnym wypadku dojdzie do naruszenia praw zagwarantowanych
w art. 24 ust. 2 oraz art. 47 i 48 Karty. Jest to podejscie odmienne od przyjetego przez
TS, ktéry byt zdania, ze ani postanowienia KPP, ani uregulowane w dyrektywach
obronczych prawo do $rodka naprawczego nie stoja na przeszkodzie stosowaniu
art. 168a k.p.k. rozumianego przez Sad pytajacy jako zakazujacy uznania za niedo-
puszczalny dowodu pozyskanego z naruszeniem prawa.

PODSUMOWANIE

W Swietle orzecznictwa TSUE mozna stwierdzié, ze ,wspSlnym mianownikiem”
skutecznego $rodka odwotawczego na gruncie dyrektywy w sprawie END oraz sku-
tecznego Srodka prawnego wymaganego przez tzw. , dyrektywy obroficze” jest ode-
stanie do ogélnego standardu rzetelnego procesu i prawa do obrony. Ma ono niejako
wyznacza¢ standard $rodka odwotawczego i determinowac jego skutki. Z pewnoscia
nie mozna z oméwionych orzeczer wyciagna¢ wniosku, ze Trybunat opowiada sie za
prosta koncepcja, aby naruszenie prawa przy pozyskiwaniu dowodéw skutkowato
automatycznie koniecznoscia uznania ich za niedopuszczalne.

Nie oznacza to jednak, ze mozna obecnie méwié o wypracowaniu spéjnego
wewnetrznie orzecznictwa TSUE w tym obszarze. W procedurze pozyskiwania

47 Wyrok ETPCz z dnia z 13 wrzednia 2016 r., Ibrahim i inni p. Zjednoczonemu Krélestwu,
skargi nr 50541/08, 50571/08, 50573/08 i 40351/09.

4 Wyrok ETPCz z dnia 12 czerwca 2025 r., Krpelik p. Czechom, skarga nr 23963 /21, w szcze-
golnosci pkt. 94-99.
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dowodéw za pomoca END Trybunat Sprawiedliwosci wprost dopuszcza sankcje
niedopuszczalnoéci dowodu jako wyznacznik skutecznego Srodka odwotawczego,
jak to uczynit chociazby w sprawie EncroChat, jezeli obrona nie miata zapewnio-
nej mozliwoé¢ skutecznego ustosunkowania sie do takiego dowodu, a dowéd ten
miatby istotny (przesadzajacy) wptyw na ustalenia faktyczne w sprawie. Co wiecej,
stanowisko TS w tym zakresie koresponduje z linia orzecznicza ETPCz, chociaz
Trybunatl luksemburski w tym ostatnim judykacie nie nawiazat do jurysprudencji
ETPCz, dokonujac wyktadni art. 14 dyrektywy w sprawie END.

Odmienne, wrecz zaskakujace, jest natomiast stanowisko TS co do skutkéw
naruszenia prawa dostepu do obronicy podejrzanych, zwlaszcza wymagajacych
szczegblnego wparcia (dzieci, 0s6b cierpiacych na zaburzenia psychiczne). Pomimo
wyraznego nawiazania w art. 12 dyrektywy 2013/48 do obowiazku przestrzega-
nia prawo do obrony i prawa do rzetelnego postepowania, w dwéch orzeczeniach
wydanych na skutek pytan prejudycjalnych sadéw polskich Trybunat wyraznie
zdystansowat sie wobec mozliwosci uznania za dowéd niedopuszczalny wyjasnienn
oskarzonego pozyskanych z naruszeniem uprawnien wynikajacych z tej dyrektywy.
Jedna z tez wyroku w sprawie C-603/22 powinna by¢ wrecz odczytywana jako
ograniczajaca mozliwoé¢ uznania takich wyjasnien za dowdéd niedopuszczalny,
skoro wprost stwierdza niesprzeczno$¢ art. 168a k.p.k. z prawem Unii Europejskiej.
Dodatkowo, jak wykazano w drugiej cze$ci opracowania, taka wykladnia prawa do
srodka naprawczego moze budzic¢ istotne zastrzezenia co do jej zgodnosci ze stan-
dardem wyznaczonym w orzecznictwie ETPCz. Jedynie w sprawie Stachev Trybunat
zdaje sie dostrzega¢ wspomniany , wspdlny mianownik” prawa do skutecznego
srodka odwotawczego z art. 14 dyrektywy w sprawie END oraz prawa do skutecz-
nego $rodka naprawczego przewidzianego w dyrektywach obronczych.

Trybunat Sprawiedliwosci w orzecznictwie na gruncie dyrektyw dotyczacych
praw procesowych oskarzonego wyraznie limituje konsekwencje naruszenia praw
gwarantowanych przez te dyrektywy, przesuwajac badanie tej kwestii na etap oceny
dowodéw. Znacznie dalej idaca sankcja bytoby uznanie w takiej sytuacji dowodu za
niedopuszczalny. Tymczasem na etapie oceny dowodéw ocena zaistniatego naru-
szenia z punktu widzenia prawa do obrony i rzetelnosci postepowania stanowié
bedzie z reguty tylko jeden z aspektéw analizy dokonywanej przez sad orzeka-
jacy w sprawie. W praktyce procesowej nieuniknione bowiem bedzie wziecie pod
uwage réowniez innych okolicznodci, takich jak rodzaj i charakter dowodu oraz jego
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy. Moze zatem doj$¢ do swoistego ,,rozmycia”
sie skutkéw naruszenia, a w konsekwencji — istotnego ostabienia efektywnosci tak
rozumianego $rodka odwotawczego (naprawczego).

Nie powinno byé natomiast watpliwosci, ze zaréwno skutecznych $rodkéw
odwotawczych, jak i srodkéw naprawczych nie nalezy utozsamiaé z obowiazkiem
stworzenia odrebnej drogi prawnej w postaci ,,zazalenia” czy ,skargi” w krajowym
porzadku prawnym?°. W obu opisanych w tym artykule obszarach chodzi o zapew-

49 Zob. tez S. Steinborn, Srodek odwolawczy..., op. cit., s. 143-144; S. Steinborn, The Concept...,
op. cit,, s. 141.
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nienie mechanizmu skutecznej ochrony prawnej, ktéry moze by¢ realizowany takze
w toku rozpoznania sprawy gtéwnej przez sad, np. na skutek zarzutéw podno-
szonych na rozprawie czy zarzutéw odwotawczych strony postepowania karnego.
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ci postepowania dyscyplinarnego nauczycieli akademickich, prowadzonego na podstawie
ustawy o szkolnictwie wyzszym i nauce, badana w $wietle przepiséw tej ustawy, Kodeksu
postepowania karnego oraz Ustawy o dostepie do informacji publicznej. Celem badawczym
byto ustalenie, czy osoby niebedace strona postepowania dyscyplinarnego (obwinionym
badz jego obronca lub rzecznikiem dyscyplinarnym) moga domagac sie dostepu do akt tego
postepowania (w catosci lub w czesci) albo zada¢ innych niz dokument urzedowy informa-
qgji pochodzacych z tego postepowania w trybie ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej. Poddano analizie regulacje odnoszace sie do stron postepowania, zawarte w Ustawie
o szkolnictwie wyzszym i nauce, rozporzadzeniu wykonawczym z 2022 r. regulujacym tryb
postepowania dyscyplinarnego oraz odpowiednio stosowane w postepowaniu dyscyplinar-
nym przepisy Kodeksu postepowania karnego. Przeanalizowano réwniez zasady dostepu do
informagji publicznej zaréwno w ujeciu normatywnym, jak i w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych. W badaniach wykorzystano metode dogmatyczna, a poczynione ustalenia maja
oryginalny charakter i znaczenie zaréwno dla nauki, jak i dla praktyki stosowania prawa.
Badania wykazaty, ze informacje pochodzace z postepowania dyscyplinarnego nauczycieli
akademickich, a takze z akt tego postepowania, mimo uznania ich za informacje publiczna, nie
podlegaja udostepnieniu osobie zwracajacej sie o dostep do nich w trybie ustawy o dostepie
do informacji publicznej, gdyz szczegdlna regulacja (jest to odpowiednio stosowany na mocy
art. 305 p.s.w.n. przepis art. 156 § 1 k.p.k.) wylacza takiego wnioskodawce, do czasu zakon-
czenia postepowania dyscyplinarnego, z kregu oséb, ktére w obowiazujacym stanie prawnym
maja dostep do akt postepowania dyscyplinarnego.
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Stowa kluczowe: postepowanie dyscyplinarne nauczycieli akademickich, akta postepowania
dyscyplinarnego, dostep do akt, informacja publiczna

ACCESS TO THE DISCIPLINARY FILE OF AN ACADEMIC TEACHER

ABSTRACT

The article is of a scientific and research-based nature. It analyses the transparency of disciplinary
proceedings against academic teachers, which are conducted under the Act on Higher Education
and Science. The article examines issues of transparency in light of the provisions of that Act,
the Code of Criminal Procedure, and the Act on Access to Public Information. The research
objective was clear: to determine whether persons not involved in disciplinary proceedings
(namely the accused, their defence counsel, or the disciplinary advocate) may request access
to the records of such proceedings (in whole or in part), or seek information from them
other than official documents, under the Act on Access to Public Information. The analysis
covered the regulations concerning the parties to disciplinary proceedings contained in the
Higher Education and Science Act, the 2022 Implementing Regulation governing disciplinary
procedures, and the CCP provisions applicable to disciplinary matters. The rules concerning
access to public information were also analysed, both in normative terms and in light of
administrative court rulings. The research employed the dogmatic method, and its findings
are original and significant for both legal scholarship and practice. The study has conclusively
demonstrated that information from disciplinary proceedings involving academic teachers, as
well as the files of such proceedings, although considered public information, are not subject
to disclosure to persons requesting access under the Act on Access to Public Information. This
is because a special regulation — namely the appropriate application, under Article 305 of the
Higher Education and Science Act, of Article 156(1) of that Code — excludes such applicants,
until the conclusion of the disciplinary proceedings, from the group of persons who, under
the current legal framework, have access to disciplinary files.

Keywords: disciplinary proceedings of academic teachers, disciplinary files, access to files,
public information

WPROWADZENIE

Postepowanie dyscyplinarne wobec nauczycieli akademickich znajduje swoja pod-
stawe normatywna w przepisach ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce!
(dalej: p.s.w.n.), a takze poprzez odestanie zamieszczone w art. 305 tego aktu, w odpo-
wiednio stosowanych przepisach ustawy Kodeks postepowania karnego? (dalej
k.pk.). W kwestiach zwiazanych z problematyka stanowiaca przedmiot ponizszych
rozwazah zastosowanie maja réwniez przepisy Rozporzadzenia Ministra Eduka-
Gji i Nauki z dnia 8 czerwca 2022 r. w sprawie szczegdtowego trybu prowadzenia
mediagji, postepowania wyjasniajacego i postepowania dyscyplinarnego w sprawach

1 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. (tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 1571).
2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. (tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 46).
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odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich, a takze sposobu wyko-
nywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia® (dalej: Rozporzadzenie MEiN).

Postepowanie dyscyplinarne wobec nauczycieli akademickich toczy sie przed
komisja dyscyplinarna, przy czym w zaleznosSci od zarzutu stawianego nauczy-
cielowi przez rzecznika moze to by¢ jedna z trzech rodzajéw komisji, przewidzia-
nych w art. 278 p.s.w.n. Naleza do nich: komisje uczelniane, komisja dyscyplinarna
przy Radzie Gtéwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (dalej: RGNiSW) oraz komisja
dyscyplinarna przy ministrze (obecnie Ministrze Nauki i Szkolnictwa Wyzszego).
Komisje sa niezawiste w zakresie orzekania oraz niezalezne od organéw witadzy
publicznej i organéw uczelnit. Samodzielnie ustalaja stan faktyczny i rozstrzygaja
zagadnienia prawne, nie bedac jednocze$nie zwiazane rozstrzygnieciami innych
organéw stosujacych prawo, z wylaczeniem jednak wydanego przez sad karny
prawomocnego wyroku skazujacego, a takze opinii komisji do spraw etyki w nauce
PAN. Niezawistos¢ komisji jest przy tym zgodnie definiowana w piSmiennictwie
jako niedopuszczalno$é wywierania pozaprocesowego wpltywu na tre$¢ orzeczen
komisji® (zwtaszcza dotyczy to komisji uczelnianych i organéw uczelni, ale takze
innych organéw panstwowych w stosunku do komisji przy RGNSW czy tez komisji
przy ministrze), a niezalezno$¢ — jako przyznanie uprawnien i kompetengji, ktére
nie moga by¢ wykonywane przez inne podmioty, przy jednoczesnym m.in. wydzie-
leniu organizacyjnymo®.

We wszystkich wskazanych wyzej aktach normatywnych znajduja sie przepisy
regulujace problem tzw. jawnosci postepowania dyscyplinarnego, prowadzonego
wobec nauczycieli akademickich, w tym zasady dostepu do dokumentacji postepo-
wania dyscyplinarnego. Nie ma watpliwosci, ze wszelkie dokumenty zgromadzone
w toku postepowania dyscyplinarnego, wliczajac w to akta postepowania wyjasénia-
jacego prowadzonego przez rzecznika dyscyplinarnego, a takze jego wniosek o wsz-
czecie postepowania dyscyplinarnego przez komisje dyscyplinarna stanowia zbiér
dokumentéw tworzacych akta postepowania dyscyplinarnego. Objete sa one szcze-
golnym rezimem w zakresie ich udostepnienia zar6wno uczestnikom postepowania —
stronom, tzn. rzecznikowi dyscyplinarnemu oraz obwinionemu - jak i jego obroncy.

Kwestia jawnosci postepowania prowadzonego przed komisja dyscyplinarna
(dopiero na tym etapie postepowania mozna bowiem méwié¢ o postepowaniu dys-
cyplinarnym) rozwazana by¢ musi w odniesieniu do postepowan bedacych w toku.
Ani w p.s.w.n,, ani tez w rozporzadzeniu MEiN nie normuje sie bowiem dostepu
do akt postepowan zakonczonych.

3 Rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia 8 czerwca 2022 r. w sprawie szczeg6-
towego trybu prowadzenia mediacji, postepowania wyjadniajacego i postepowania dyscyplinar-
nego w sprawach odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich, a takze sposobu
wykonywania kar dyscyplinarnych i ich zatarcia (Dz.U. z 2022 r., poz. 1236).

4 Por. art. 278 ust. 7 p.s.w.n.

5 Por. K. Wiak, w: Prawo o szkolnictwie wyzszym. Komentarz, red. M. Pyter, Warszawa 2012,
art. 143, s. 782; J. Kosowski, w: Prawo o szkolnictwie wyzszym, Komentarz, red. A.Jakubowski,
Warszawa 2023, LEX/el., art. 278.

6 P. Wilinski, P. Karlik, w: Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red. L. Bosek,
M. Safjan, Warszawa 2016, art. 173, s. 968.
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Zasadniczy problem stwarza na tym tle mozliwo$¢ wykorzystania przepiséw
Ustawy o dostepie do informagji publicznej” (dalej: u.d.i.p.) do zadania od orga-
néw prowadzacych postepowanie dyscyplinarne (komisji dyscyplinarnych) udo-
stepnienia wnioskodawcy okreslonych informacji, najczesciej w postaci konkretnych
dokumentéw znajdujacych sie w aktach postepowania dyscyplinarnego. Kwestia
wymagajaca rozstrzygniecia jest zaréwno zasadno$¢ wykorzystania przepiséw tego
aktu prawnego do zapoznania sie z informacjami z toczacego sie postepowania
dyscyplinarnego, rodzaj udostepnianej informagji, jak i krag podmiotéw, jakim taka
informacja mogtaby zosta¢ udostepniona.

ZASADA JAWNOSCI A POSTEPOWANIE DYSCYPLINARNE
NAUCZYCIELI AKADEMICKICH

Jak juz wczedniej wskazano, podstepowanie dyscyplinarne toczy sie przed komisja
dyscyplinarna i wszczynane jest na wniosek rzecznika dyscyplinarnego, co wska-
zuje sie w art. 293 ust. 1 p.s.w.n. Szczegétowe regulacje odnoszace sie do przebiegu
tego postepowania zawiera wspomniane wyzej rozporzadzenie MEiN, ktére okresla
nie tylko tok postepowania, ale takze uprawnienia poszczeg6lnych organéw dyscy-
plinarnych na kazdym etapie postepowania, w tym przed komisja dyscyplinarna.
Postepowanie dyscyplinarne oparte na modelu postepowania karnego wszczynane
jest, podobnie jak stadium postepowania jurysdykcyjnego, w procesie karnym, na
wniosek uprawnionego podmiotu, ktérym w postepowaniu przeciwko nauczycielowi
akademickiemu jest rzecznik dyscyplinarny. Decyzje o wszczeciu tego postepowania
przed komisja podejmuje przewodniczacy komisji, wydajac stosowne zarzadzenie. Od
tego momentu rozpoczyna sie droga procesowa postepowania dyscyplinarnego — do
niej odnosi sie okredlenie ,,tok postepowania”. To wyjadnienie ma znaczenie z punktu
widzenia dalszych rozwazan, bowiem wypada podkresli¢, ze pojecie , postepowanie
dyscyplinarne” jest terminem okre$lajacym tylko pewien etap procedury, majacej na
celu wyjasnienie, czy nauczyciel akademicki popetnit delikt dyscyplinarny (poste-
powanie wyjasniajace prowadzone przez rzecznika dyscyplinarnego) i orzekanie
o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za zarzucany mu czyn stanowiacy przewinienie
dyscyplinarne (postepowanie dyscyplinarne sensu stricto). Postepowanie dyscypli-
narne, zapoczatkowane skarga (wnioskiem o wszczecie postepowania) uprawnionego
rzecznika dyscyplinarnego toczy sie przed komisja az do czasu jego prawomocnego
zakonczenia. Orzeczenie komisji uczelnianej albo komisji przy Radzie, od ktérego
nie zostalo wniesione odwotanie w terminie albo odwolanie zostato skutecznie
cofniete, staje sie prawomocne i podlega wykonaniu. Prawomocno$¢ orzeczenia
stwierdza wéwczas przewodniczacy komisji dyscyplinarnej. W innych przypad-
kach prawomocne zakonczenie postepowania dyscyplinarnego nastepuje z chwila
wydania orzeczenia konczacego postepowanie przez komisje rozpoznajaca sprawe
w drugiej instangji.

Ustawa z dnia 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 902).
8  Por. § 42 ust. 2 Rozporzadzenia MEiN.
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Zasada jawnosci, determinujaca przebieg poszczegdlnych stadiéw procesu kar-
nego, jest nieco inaczej realizowana w toku postepowania dyscyplinarnego wobec
nauczycieli akademickich, pomimo ze poprzez art. 305 p.s.w.n. cze$¢ uregulowan
karnoprocesowych ma takze odpowiednie zastosowanie do postepowania przed
komisja dyscyplinarna. Dotyczy to takze tych przepiséw, ktére stanowia realizacje
zasady jawnoSci postepowania.

Waznym punktem na drodze postepowania dyscyplinarnego nauczycieli akade-
mickich jest rozprawa dyscyplinarna przed komisja, ale z punktu widzenia sprawno-
Sci postepowania nie mniejsze znaczenie maja posiedzenia niejawne, odbywane przez
sklady orzekajace wyznaczone przez przewodniczacego komisji do rozpoznania
danej sprawy. Rozprawy sa jawne dla okreslonego w przepisach kregu uczestnikéw
postepowania lub innych wskazanych oséb petniacych w postepowaniu role przed-
stawiciela okreslonego podmiotu lub grupy oséb. Posiedzenia natomiast juz z nazwy
swojej sa niedostepne dla innych niz sktad orzekajacy uczestnikéw postepowania
dyscyplinarnego. Podaje sie to w tresci § 19 ust. 1 pkt 1) rozporzadzenia MEiN, wska-
zujac dwa fora orzekania — rozprawe dyscyplinarna i posiedzenie niejawne.

W odniesieniu do zewnetrznego aspektu jawnosci postepowania dyscyplinar-
nego nalezy podkresli¢, ze rozprawa dyscyplinarna jest jawna tylko dla okreslo-
nego ustawa kregu podmiotéw. Naleza do nich pracownicy danej uczelni, w ktérej
zatrudniony jest obwiniony nauczyciel akademicki, przedstawiciele samorzadu stu-
dentéw i doktorantéw (jezeli delikt dotyczy praw studenta lub doktoranta), a takze
pokrzywdzony oraz przedstawiciele RGNiSW, jak tez przedstawiciele ministra. Za
zgoda obwinionego na rozprawie dyscyplinarnej moga by¢ obecni przedstawiciele
zwiazku zawodowego, ktérego jest on cztonkiem. Wypada w tym miejscu zauwa-
zy¢, ze obecnos¢ tych 0séb nie jest jednoznaczna z ich prawem do udziatu w rozpra-
wie. Na gruncie proceduralnym rozréznia sie bowiem uczestnictwo rozumiane jako
prawo do aktywnego udziatu w danej czynnosci procesowej od obecnosci przy niej.
Uprawniony do obecnoSci przy danej czynnosci jest tylko jej obserwatorem, nato-
miast podmiot bioracy w niej udzial ma do odegrania okreélona role procesowa —
jako cztonek organu orzekajacego, strona procesowa, osobowe Zrédto dowodowe
($wiadek, biegly), pomocnik organu (protokolant, ttumacz) czy tez reprezentant
strony (np. obronca obwinionego). W tym miejscu warto zauwazy¢, ze ani pokrzyw-
dzony czynem obwinionego, ani tez zawiadamiajacy o delikcie dyscyplinarnym
nie maja statusu strony procesowej w postepowaniu dyscyplinarnym. Oznacza to,
ze jesli nie naleza oni do kregu os6b wskazanych w art. 293 ust. 5 p.s.w.n., nie sa
uprawnieni do udziatu w rozprawie dyscyplinarnej przed komisja dyscyplinarna.

Nie budzi watpliwoéci brak mozliwosci udziatu innych niz sktad orzekajacy
podmiotéw w posiedzeniach niejawnych. Sa one bowiem wyznaczane przez prze-
wodniczacego komisji w kwestiach organizacyjnych, nie sa forum orzekania mery-
torycznego (w kwestii odpowiedzialnosci dyscyplinarnej), a zatem biora w nich
udzial wyltacznie cztonkowie danego sktadu orzekajacego oraz protokolant.

W kwestii jawnosci wewnetrznej, przyjmujacej postac¢ zaréwno dostepu stron do
akt postepowania dyscyplinarnego, jak i mozliwosci ich uczestniczenia w czynno-
$ciach procesowych podejmowanych przez komisje dyscyplinarna, istotne znaczenie
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maja przepisy rozporzadzenia MEiN, a przede wszystkim § 23 ust. 4, o czym bedzie
mowa w dalszej czedci rozwazan.

Udziat w postepowaniu dyscyplinarnym, w tym w rozprawie, jest prawem stron
procesowych, a zatem zaréwno rzecznik dyscyplinarny (strona czynna), jak i obwi-
niony (strona bierna) moga aktywnie uczestniczy¢ w rozprawie. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze jest to ich prawo, a nie obowiazek. Jesli strona nie wnosi o usprawie-
dliwienie swojej nieobecnosci na rozprawie i nie zada jej odroczenia, moze ona by¢
prowadzona pod jej nieobecnosé. Wniesienie jednakze takiego wniosku skutkowaé
musi wyznaczeniem kolejnego terminu rozprawy, na ktéry strona wnioskujaca
moze — zgodnie z przystugujacym jej prawem — stawié sie i wzia¢ w niej aktywny
udzial®. Wskazuje sie to w regulacji zamieszczonej w § 5 ust. 6 rozporzadzenia
MEiN. Warunkiem takiego procedowania jest jednak prawidlowe zawiadomienie
stron o terminie i miejscu rozprawy, co nastepowac powinno przy udziale operatora
pocztowego lub pracownika uczelnil®. Z uwagi na charakter tej regulacji (lex spe-
cialis), nie mozna postuzy¢ sie w tym wypadku formuta zawiadomieit mozliwa do
zastosowania w procesie karnym, bowiem nie ma tu odpowiedniego zastosowania
Kodeks postepowania karnego (por. art. 305 p.s.w.n.)'t. Cho¢ w literaturze zwraca
sie uwage na mozliwo$¢ zastosowania tych uproszczonych form zawiadamiania
(np. przez telefon, poczte elektroniczna), to jednak w ograniczonym zakresie pod-
miotowym — wylacznie w stosunku do rzecznika dyscyplinarnego, bowiem taka
forma powiadomienia o terminie nie narusza jego praw procesowych!2. Tak zreszta
kwestie te uregulowal prawodawca w § 5 ust. 2-5 rozporzadzenia MEiN13.

9 Por. § 34 ust. 2 Rozporzadzenia MEiN.

10 Por. § 5 Rozporzadzenia MEiN.

11 Szerzej o odpowiednim stosowaniu przepiséw — J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie
przepisow prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1964, nr 3, s. 370 i n.; S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz
do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r., Warszawa 2012, s. 302, a w odniesieniu
do odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu postepowania karnego w postepowaniach
dyscyplinarnych por. K. Dudka, Zasady i zakres odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu
postepowania karnego w sprawach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej notariuszy. Zasady ponoszenia
kosztéw postepowania dyscyplinarnego notariuszy na tle regulacji dotyczqcych innych zawodéw prawni-
czych, Warszawa 2015, s. 10; taz, Stosowanie przepiséw kodeksu postepowania karnego w postepowaniach
dyscyplinarnych uregulowanych w prawie o adwokaturze oraz ustawie o radcach prawnych, ,Prawo
w Dziataniu” 2014, nr 18, s. 48; taz, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w prawniczych zawodach zaufa-
nia publicznego. Analiza orzecznictwa kar dyscyplinarnych, Warszawa 2013, s. 14; P. Czarnecki, Odpo-
wiednie stosowanie przepisow prawa karnego w postepowaniach represyjnych, w: Postgpowanie karne
a inne postepowania represyjne, red. P. Czarnecki, Warszawa 2016, s. 13 i n.

12 Zwraca na to uwage A. Jakubowski, Komentarz do ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce, kom. do art. 293, t. 8, LEX/el. (dostep: 12.02.2025).

13 g5,

1. W postepowaniu w sprawie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej nauczyciela akademickiego
wezwania, zawiadomienia, orzeczenia, postanowienia, zarzadzenia i inne pisma dorecza sie
za potwierdzeniem odbioru.

2. Wezwania, zawiadomienia i inne pisma, od ktérych daty doreczenia biegna terminy, sa
doreczane przez uprawnionego pracownika uczelni albo operatora pocztowego w rozumie-
niu art. 3 pkt 12 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 896).

3. Wezwan i zawiadomien mozna dokonywac réwniez telefonicznie, pozostawiajac w aktach
sprawy adnotacje za- wierajaca date i tre¢ przekazanego wezwania lub zawiadomienia,
wraz z podpisem osoby, ktéra dokonata tej czynnosci.
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Unormowanie dostepu do akt postepowania dyscyplinarnego nauczycieli aka-
demickich jest w zasadzie kompletne jedynie w odniesieniu do stron tego postepo-
wania. Stosowna reguta udostepniania obwinionemu akt badz ich czedci, a takze
ich kopiowania, znajduje sie w § 21 ust. 4 rozporzadzenia MEIN, stanowiacym, ze
od chwili doreczenia obwinionemu zarzadzenia 0 wyznaczeniu terminu rozprawy
wylacznie obwiniony lub jego obrofica moga przegladaé, w obecnosci osoby wyzna-
czonej przez przewodniczacego sktadu orzekajacego, akta sprawy oraz sporzadzaé
z nich wypisy, notatki i fotokopie.

Jesli jednak zastosowaé wykladnicza technike odpowiedniego stosowania przepi-
séw ustawy kodeks postepowania karnego, do czego uprawnia art. 305 p.s.w.n., zauwa-
zy¢ mozna zbiezny spos6b uregulowania tej kwestii w art. 156 § 1-2 k.p.k. Wyraznie sie
tam wskazuje, ze wylacznie stronom, obroficom, petnomocnikom i przedstawicielom
ustawowym udostepnia sie akta sprawy sadowej oraz daje mozliwoS¢ sporzadzenia
z nich odpiséw lub kopii. Za zgoda prezesa sadu akta te moga by¢ udostepnione
réwniez innym osobom. Ustawa nie okresla kregu tych oséb, nie podaje kryterium
uznawania ich za odpowiednie, by udzieli¢ im dostepu do akt postepowania sado-
wego. W piSmiennictwie zwraca sie uwage, ze nalezy w tym zakresie przyjac regute,
iz osoby te musza mie¢ uzasadniony powéd, by zapozna¢ sie z cala dokumentacja
tworzaca akta sprawy sadowej lub z jej czedcia. Dodaje sie dla przyktadu, ze moga to
by¢ przedstawiciele mediéw, osoby prowadzace badania naukowe, a takze inne, jezeli
wykaza uzasadniony powdd, dla ktérego wnosza o dostep do akt!4.

Rozporzadzenie MEiN nie reguluje kwestii udostepniania akt postepowania
dyscyplinarnego bedacego w toku innym osobom, co implikuje konieczno$é¢ zasto-
sowania przepisow szczegdlnych w zakresie dostepu do akt tego postepowania.
Mozliwo$¢ zastosowania przepisow szczegdlnych w tym obszarze zapewnia wspo-
mniany juz art. 305 p.s.w.n., ktéry w zakresie nieuregulowanym w ustawie odsyta
w sprawach odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej nauczycieli akademickich do odpo-
wiedniego stosowania przepiséw k.p.k. Zasady dostepu do akt postepowania dys-
cyplinarnego nauczycieli akademickich sa zatem regulowane réwniez, na zasadzie
odpowiedniego zastosowania, przez wskazane wyzej przepisy art. 156 § 11 2 k.p.k.
Jak zauwaza sie w orzecznictwie, przepisy k.p.k. w sposéb pelny reguluja kwestie
dostepu do akt w trakcie trwajacego postepowania przygotowawczego i wylaczaja
w tym zakresie mozliwo$¢ zastosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej,
podkreslajac przede wszystkim zupelnie inna sytuacje stron procesowych w tym

4. Pisma inne niz wezwania i zawiadomienia mozna dorecza¢ réwniez za posrednictwem
telefaksu lub poczty elektronicznej, pozostawiajac w aktach sprawy wydruk doreczonego
pisma i potwierdzenie transmisji danych.

5. Przepisy ust. 3 i 4 stosuje sie, jezeli przemawia za tym potrzeba usprawnienia prowadzonego
postepowania i nie prowadzi to do naruszenia praw jego uczestnikéw.

6. Przepiséw ust. 3 i 4 nie stosuje sie do doreczania wezwan, zawiadomieni i innych pism
kierowanych do:

1) osoby, ktérej czynu dotyczy zawiadomienie lub informadja;

2) osoby, ktérej czynu dotyczy postepowanie wyjasniajace;

3) obwinionego.

14 Por. H. Paluszkiewicz, w: Komentarz do kodeksu postepowania karnego, red. K. Dudka, War-

szawa 2023, s. 324.
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stadium postepowania karnego i innych podmiotéw, nieposiadajacych takiego sta-
tusu. Naczelny Sad Administracyjny podkresla przy tym, ze przyjecie, by strona
postepowania karnego, ktérej zywotnych intereséw dotyczy sprawa, uzyskiwata
dostep do akt postepowania na zasadach kodeksowych bardziej sformalizowanych
niz inne osoby zadajace do nich dostepu w trybie u.p.d.p., bytoby naruszeniem
zasady réwnosci zapisanej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP15. Poniewaz rozwazania
dotycza postepowania dyscyplinarnego, bedacego swego rodzaju odpowiednikiem
etapu postepowania przed sadem w toku procesu karnego, nalezy rozwazy¢, czy
sa jakiekolwiek mozliwosci wykorzystania innych podstaw prawnych dostepu do
akt tego postepowania niz te okreslone w przepisach p.s.w.n., k.p.k. czy tez rozpo-
rzadzenia MEiN. W gre moze wchodzi¢ wylacznie ustawa o dostepie do informacji
publicznej, o ile uznaé, ze jej postanowienia moga obja¢ swoim zakresem postepo-
wanie dyscyplinarne toczace sie przed komisja dyscyplinarnal®.

DOSTEP DO AKT POSTEPOWANIA DYSCYPLINARNEGO
W TRYBIE USTAWY O DOSTEPIE DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Pojecie ,,informacja publiczna” jest terminem ustawowym. Ustawodawca zdefinio-
wat go w art. 1 ust. 11 art. 6 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zgodnie
z art. 1 tego aktu kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje
publiczna i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonym ustawa'”.

15 Wyrok NSA z 25.05.2017 r., I OSK 1399/15, LEX nr 2323346.

16 Por. Postanowienie NSA z 19.01.2011 r., I OSK 8/11, LEX nr 741678, w ktérym stwier-
dza, ze prawo dostepu do informacji publicznej obejmuje prawo zadania udzielenia informacji
publicznej o okreslonych faktach i stanach istniejacych w chwili udzielania informacji.

17 Interesujaca analize tego pojecia w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych prze-
prowadzit P. Szustakiewicz, wskazujac, iz o zakwalifikowaniu okreslonej informacji jako podle-
gajacej udostepnieniu w rozumieniu powolanej ustawy decyduja rézne kryteria: kryterium rze-
czowe, j. tres¢ i charakter informacji (wskazujac wyrok NSA z 24.05.2013 r., 1 OSK 260/ 13, wyrok
NSA z 30.11.2012 r,, I OSK 1835/12), gdzie kryteria okreSlajace, iz zadana informacja ma cha-
rakter publiczny, zawarto w art. 6 u.d.i.p., statuujacym rodzaje informagji, ktére dotycza spraw
publicznych. Przepis ten jest rozwinieciem art. 1 u.d.i.p., faczacego pojecie ,informacja pub-
liczna” z pojeciem ,sprawa publiczna”, a zatem ,przedmiotem informacji musi by¢ sprawa
publiczna i jakkolwiek jej rozumienie jest doé¢ szerokie, to jednak dotyczy¢ ma ona sfery faktéw”
(wyrok z 18.12.2013 r.,, I OSK 1944/13). Innym kryterium jest kryterium podmiotowe, wedtug
ktérego ,informacje publiczna stanowi wszystko, co wiaze sie bezposrednio z funkcjonowaniem
i trybem podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy” (tak wyrok NSA z 2.10.2014 r.,
I OSK 501/14), oraz przedmiotowo-podmiotowe, w mys$l ktérego informacja publiczna bedzie
kazda wiadomosé¢ wytworzona lub odnoszaca sie do wladz publicznych, a takze odnoszaca
sie do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez
nie zadan w zakresie wladzy publicznej” (wyrok NSA z 27.06.2013 r., I OSK 513/13, podobnie
wyrok NSA z 10.01.2014 r., I OSK 1966/13). O uznaniu, ze okre$lona informacja jest informacja
publiczna, decyduja wiec dwa elementy: podmiotowy — dany podmiot zaliczony jest do zbioru
wtladz publicznych lub w imieniu panstwa wykonuje zadania publiczne, oraz przedmiotowy —
informacja dotyczy spraw zwiazanych z wykonywaniem przez te podmioty majacych zwiazek
z zadaniami publicznymi. Szerzej P. Szustakiewicz, Definicja informacji publicznej w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 10, s. 53-62.
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Przepis art. 6 u.d.i.p. wymienia katalog informacji i dokumentéw stanowiacych
informacje publiczna, nie stanowiac wyliczenia enumeratywnego, o czym $wiad-
czy uzycie w tresci tego przepisu zwrotu ,w szczegdlnosci”. Obejmuje on m.in.
informacje o podmiotach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. i o zasadach
funkcjonowania tych podmiotéw. W orzecznictwie sadéw administracyjnych dos¢
zgodnie przyjeto, ze informacje publiczna stanowi kazda informacja wytworzona
przez szeroko rozumiane wtadze publiczne oraz osoby petniace funkcje publiczne,
a takze inne podmioty, ktére te wtadze realizuja badZ gospodaruja mieniem komu-
nalnym lub mieniem Skarbu Panstwa w zakresie tych kompetencji. Taki charakter
ma réwniez wiadomos$¢é niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz odnoszaca
sie do tych podmiotéw!s. W innym judykacie NSA stwierdza, ze nie kazdy doku-
ment wytworzony przez organ publiczny jest informacja publiczna; decydujace sa
tre$¢ i charakter danych, a nie to, jak nazwany jest dokument, w ktérym informacja
sie znajduje!®. Nie kazda zatem informacja, bedaca w posiadaniu podmiotu zobo-
wiazanego do udzielenia informacji publicznej, jest w sensie prawnym informacja
publiczna. Jest nia tylko taka informagja, ktéra dotyczy spraw majacych charakter
zwiazany z funkcjonowaniem panstwa, ponadto taka informacja powinna dotyczy¢
sfery zdarzen majacych miejsce w rzeczywistosci20.

Na tym tle zasadne jest pytanie, czy postepowanie dyscyplinarne nauczycieli
akademickich i zgromadzona w jego toku dokumentacja tworzaca akta tego poste-
powania mieszcza sie w pojeciu informacji publicznej?

W Swietle art. 4 ust. 1 u.d.i.p. uczelnia publiczna jest podmiotem, na ktérym
ciazy obowiazek udostepniania informacji publicznej zaréwno dlatego, ze wyko-
nuje zadania publiczne, jak i dlatego, ze dysponuje majatkiem publicznym. Co do
zasady, uczelnia jest zatem objeta obowiazkiem udostepnienia informacji publicznej,
a postepowanie dyscyplinarne wobec pracownika naukowego i dokumentacja prze-
biegu tego postepowania maja charakter informacji publicznej, albowiem wytwo-
rzone zostaly w toku realizacji zadan publicznych przez wlasciwy organ, jakim jest
komisja dyscyplinarna?!l. To stanowisko doznaje jednak pewnych ograniczen, gdy
wezmie sie pod uwage inne niz uczelniane komisje dyscyplinarne. Wszak komisja
dyscyplinarna przy RGNiSW i komisja dyscyplinarna przy ministrze nie dysponuja
zadnym majatkiem publicznym, nie maja zadnego budzetu, a ich obstuga powie-
rzona zostala odpowiedniej komérce organizacyjnej urzedu ministra wlasciwego
ds. nauki i szkolnictwa wyzszego. Jednak, jak zauwaza Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Poznaniu?? odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna jest przewidziana w prag-
matykach stuzbowych regulujacych status funkcjonariuszy stuzb mundurowych,
np. Policji, w pragmatykach regulujacych status prawny innych pracownikéw mia-
nowanych (np. nauczycieli czy sedziéw) oraz ustawach regulujacych ustrdj i funk-
cjonowanie poszczegélnych samorzadéw zawodowych, np. adwokackiego. Jest
to odpowiedzialno$¢ typu karnego, cho¢ najczesciej sprawowana przez podmioty

18 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.06.2010 r. II SAB/Wa 9/10, LEX nr 643859.
19 Wyrok NSA z 5.03.2013 I OSK 2888/12, Legalis nr 760481.

20 Wyrok NSA z 18.12.2013r., I OSK 1944 /13, LEX.

21 Wyrok WSA w Poznaniu z 25.11.2020 r., sygn. akt II SAB/Po 87/20, LEX nr 3108996.
22 Ibidem.
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majace charakter organu administracji publicznej, chociazby w znaczeniu funkgjo-
nalnym za wykroczenia dyscyplinarne. NajczeSciej tym mianem pragmatyki okre-
Slaja naruszenie obowiazkéw pracowniczych, ale réwnie czesto zakres tego pojecia
jest rozciagniety na uchybienie godnosci lub zasadom etyki wykonywania danego
zawodu. Przy czym sankcja dyscyplinarna nalezy do grupy $rodkéw przymusu
panstwowego, ktére maja charakter kary. Jest to wiec, jak zauwaza WSA, odpowie-
dzialnoé¢ typu karnego, poniewaz jest odpowiedzialnodcia za popetnienie czynu
zabronionego pod grozba kary, a sprawowanie wtadzy dyscyplinarnej przez organy
uczelni jest forma wykonywania wladzy publicznej.

Z kolei Wojewédzki Sad Administracyjny w Opolu, w wyroku z 18.05.2020 r.23,
wyrazil poglad, zgodnie z ktérym prawo do udostepnienia informacji publicznej
w postaci dokumentéw nie zostato ograniczone wytacznie do dokumentéw urze-
dowych. Pojecie ,, dokument” na gruncie u.d.i.p. nalezy, w ocenie sadu, rozumie¢
w szerokim tego slowa znaczeniu prawa do informacji publicznej. Na potrzeby
konstytucyjnego prawa do informacji przez ,dokument w ogélnosci” nalezy rozu-
mie¢ kazda informacje o dziatalnosci wtadzy publicznej lub o sprawach publicz-
nych, wystowiona i zobiektywizowana na jakim$ no$niku i najcze$ciej przybierajaca
postaé pisemna. W najszerszym rozumieniu dokumentem bedzie kazdy nosnik
danych, ktéry moze przybra¢ forme papierowa, elektroniczna, cyfrowa. Taki poglad
zostat wyrazony w odniesieniu do znajdujacego sie w aktach sprawy dyscyplinarnej
dokumentu bedacego dowodem w sprawie. Dokument ten zostat wtaczony do akt
jako dowéd w postepowaniu dyscyplinarnym, co w ocenie WSA nie odbiera mu
przymiotu informacji publicznej ani nie wylacza go w zwiazku ze szczegdélna regu-
lacja rozporzadzenia MEiN i k.p k., z obowiazku udostepnienia w trybie u.d.i.p. Sad
podkresla przy tym, ze nie mozna tracic z pola widzenia okolicznosci, ze dokument
ten ma swdj odrebny od postepowania dyscyplinarnego byt, moze zatem funk-
¢gjonowaé samodzielnie, w oderwaniu od postepowania dyscyplinarnego. Oznacza
to, zdaniem WSA, ze jesli dokument posiadajacy ceche obiektywizmu i niezalez-
nosci oraz bezstronnosci zamieszczony zostat w aktach postepowania wytacznie
jako dowdd jakiej$ okolicznosci, to podlega udostepnieniu wnioskodawcy w mysl
przepiséw u.d.i.p., bowiem okoliczno$¢é zakonczenia lub trwania postepowania
dyscyplinarnego, w ktérym jest dowodem, pozostaje bez znaczenia dla mozliwosci
jego udostepnienia w trybie u.d.i.p. Aprobata takiego pogladu oznacza, ze w prak-
tyce komisje dyscyplinarne, otrzymujac wniosek od osoby niebedacej strona tego
postepowania o udostepnienie okres§lonego dokumentu z akt prowadzonego przez
nie postepowania dyscyplinarnego (stanowiacego wedlug powyzszego pogladu
informacje publiczna), zmuszone bylyby dokonywaé oceny, jaka role petni dany
dokument i jakie jest jego znaczenie dla toku postepowania dyscyplinarnego i orze-
kania o odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej obwinionego nauczyciela akademickiego.
Zauwazy¢ wypada, ze inne znaczenie ma znajdujacy sie w aktach sprawy dyscy-
plinarnej np. dokument zawierajacy oSwiadczenia procesowe stron — przyktadowo
wniosek rzecznika dyscyplinarnego o wszczecie postepowania dyscyplinarnego;
inne dokument stanowiacy o§wiadczenia imperatywne komisji dyscyplinarnej — taki

2 Wyrok WSA w Opolu z 18.05.2020 r. IT SAB/Op 26/20, LEX nr 3007525.
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jak nieprawomocne orzeczenie w kwestii odpowiedzialnosci dyscyplinarnej obwi-
nionego; a inne dokument majacy swéj wtasny byt w obrocie prawnym, w aktach
postepowania znajdujacy sie jako dokument o charakterze dowodowym — np. audyt
jednostki organizacyjnej, w ktdrej zatrudniony jest obwiniony.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21.11.2014 r.2* wskazuje, ze z prawa
dostepu do informacji publicznej wynika prawo do wgladu do dokumentéw urze-
dowych, a nie prawo wgladu do akt sprawy jako zbioru, co umacnia brzmienie
art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.i.p., w ktérym ustawodaweca stwierdzil, ze udostepnieniu
podlegaja tres¢ i postaé¢ dokumentéw urzedowych. W ocenie NSA zakres przedmio-
towy dostepu do informacji publicznej uniemozliwia zainteresowanemu swobodny
dostep do akt sprawy. Nie kazdy zbiér dokumentéw moze by¢ zatem udostepniony
w trybie u.d.i.p. W zakresie przedmiotowym ustawy nie precyzuje sie bowiem, ze
podmiot zobowiazany powinien udostepnia¢ zbiory dokumentéw (akta sprawy) do
swobodnego przegladania przez zainteresowanego. W tym wypadku art. 6 ust. 1
pkt 4 lit. a u.d.i.p. determinuje zakres uprawnienia zainteresowanego, poniewaz
ogranicza on pojecie informacji publicznej do dokumentu.

Takie stanowcze ujecie jak zaprezentowane w przywotanym wyzej judykacie
pokazuje, ze dokumenty stanowiace akta toczacego sie postepowania dyscyplinar-
nego, w opinii sadu, stanowia informacje publiczna. Czy zatem stosuje sie do nich
przepisy o dostepie do informacji publicznych?

Odpowiedz na tak postawione pytanie wymaga wziecia pod uwage nie tylko
ustawy o dostepie do informagcji publicznej, ale takze wszystkich unormowan odno-
szacych sie do postepowania dyscyplinarnego nauczycieli akademickich, a zatem
zaréwno przepiséw ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, jak i stosowa-
nych odpowiednio w sprawach nieuregulowanych ta ustawa przepiséw Kodeksu
postepowania karnego oraz przepiséw rozporzadzenia MEiN.

Przyjecie, ze informacje w zakresie dokumentéw stanowiacych czes¢ toczacego
sie postepowania dyscyplinarnego sa informacja publiczna ze wzgledu na to, ze
spetniaja warunki definicji legalnej z art. 1 u.d.i.p., nie oznacza, ze podlegaja one
udostepnieniu osobie, ktéra zwraca sie o dostep do nich w trybie tej ustawy.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale sktadu 7 sedziéw z dnia 9.12.2013 r.25
wyjasnit, ze przepisy ustawy o dostepie do informagji publicznej nie naruszaja prze-
piséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji
bedacych informacjami publicznymi. Oznacza to, ze przepiséw tej ustawy nie stosuje
sie wylacznie wtedy, gdy sa one nie do pogodzenia z przepisami ustaw szczegdlnych,
ktére w sposéb odmienny reguluja zasady i tryb dostepu do informacji publiczne;j.
Przepisami takimi sa m.in. przepisy 156 i 321 k.p.k. Przepis art. 156 § 1 k.p.k. prawo
dostepu do akt sprawy sadowej oraz mozno$é¢ sporzadzania odpiséw przyznaje
stronom, obroficom, pelnomocnikom, przedstawicielom ustawowym. Za zgoda pre-
zesa sadu akta te moga by¢ udostepniane réwniez innym osobom. Chociaz prze-
pis nie stanowi tego expressis verbis, nalezy przyjaé, ze dotyczy on akt sadowych
zaréwno toczacego sie, jak i zakonczonego postepowania. Jak zauwaza NSA w tym

24 Wyrok NSA z 21.11.2014 ., I OSK 779/14, LEX nr 2787769.
25 Uchwata (7) NSA z dnia 9.12. 2013 r. I OPS 7/13, ONSAiWSA 2014/3/37.
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judykacie — przepisy art. 156 § 1, 5 i 5a k.p.k. adresowane sa do wszystkich potencjal-
nych adresatéw, a nie tylko do stron postepowania karnego, w odniesieniu do tych
dokumentéw, ktdre sa informagcja publiczna i znajduja sie w aktach sadowych spraw
karnych i aktach trwajacego postepowania przygotowawczego. Sa one przepisami
szczegllnymi, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. i nie ma do nich zastosowania
ustawa o dostepie do informacji publicznej.

Z kolei w wyroku z 21.08.2013 r. 26 Naczelny Sad Administracyjny podkreéla, ze
udostepnieniu podlega informacja w postaci wyrokéw sadowych. Sad na poparcie
swoich argumentéw przywotat art. 6 u.d.i.p., wskazujac, ze przepis ten doklad-
nie okresla katalog informacji podlegajacych udostepnieniu na podstawie ustawy,
a zatem ze wzgledu na charakter zawartych w nich informacji podlegaja one udo-
stepnieniu. NSA wypowiedziat sie w tym judykacie co do obowiazku udostepnie-
nia w trybie u.d.i.p. nieprawomocnego orzeczenia (wyroku) sadu powszechnego,
uznajac, ze jest to dokument urzedowy, ktéry niezaleznie od jego prawomocnosci
stanowi informacje publiczna, a wiec zawsze podlega udostepnieniu. Odnoszac
powyzsze do postepowania dyscyplinarnego toczacego sie wobec nauczyciela aka-
demickiego, zauwazy¢ nalezy, ze stosowany w nim odpowiednio przepis art. 156
§ 1 k.p.k. stanowi inny szczegdlny przepis, wylaczajacy udostepnienie tego doku-
mentu z akt postepowania dyscyplinarnego z uwagi na regulacje zawarta w art. 1
ust. 2 tej ustawy. Z samej treéci ustawy wynika zatem zakaz udzielenia dostepu
do akt toczacego sie postepowania dyscyplinarnego podmiotom innym niz w nim
wskazane, co obejmuje réwniez mozliwos¢ udostepnienia czesci tych akt w postaci
konkretnego dokumentu w nim zamieszczonego.

WNIOSKI

Wspierajac sie stanowiskiem zaprezentowanym przez NSA w wyroku z dnia
15.12.2021 r.%7, w podsumowaniu powyzszych rozwazan wypada sformutowaé
nastepujace wnioski.

Po pierwsze, nalezy przyjaé, ze przepisy art. 156 § 1, 5 i 5a k.p.k. adresowane
sa do kazdego (do wszystkich), a wiec nie tylko do stron postepowania karnego,
o czym przesadza m.in. treS¢ zdania drugiego art. 156 § 1 k.p.k., z ktérej wynika, iz
akta moga by¢ w wyjatkowych sytuacgjach udostepnione innym niz stronom (obron-
com, pelnomocnikom, przedstawicielom ustawowym) osobom.

Po drugie, przepisy te zawieraja zamknieta i zupelna regulacje zasad dostepu
do akt postepowania karnego i znajdujacych sie w nich informacji publicznych,
zar6wno na etapie postepowania przygotowawczego, jak i sadowego (a wraz
z innymi przepisami takze do akt postepowania juz zakonczonego).

Po trzecie, wskazane przepisy k.p.k. stanowia , przepisy innych ustaw”, o kté-
rych mowa w art. 1 ust. 2 u.d.i.p., okredlajace odmienne zasady i tryb dostepu
do informacji bedacych informacjami publicznymi, ktére w cato$ci wylaczaja

26 Wyrok NSA z 21.08.2013 r. I OSK 754/13, LEX nr 1350343.
27 Wyrok NSA z 15.12.2021 r., IIT OSK 4343 /21, LEX nr 3275807.
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zastosowanie przepiséw tej ustawy do informagcji publicznych znajdujacych sie
w aktach sprawy karne;j.

Konkludujac, nalezy zatem przyjaé stanowisko, ze informacje pochodzace
z postepowania dyscyplinarnego nauczycieli akademickich, a takze z akt tego poste-
powania, mimo uznania ich za informacje publiczna, nie podlegaja udostepnieniu
osobie zwracajacej sie o dostep do nich w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej, gdyz szczegdlna regulacja (jest to odpowiednio stosowany na mocy
art. 305 p.s.w.n. przepis art. 156 § 1 k.p.k.) wytacza takiego wnioskodawce, do czasu
zakonczenia postepowania dyscyplinarnego, z kregu oséb, ktére w obowiazujacym
stanie prawnym maja dostep do akt postepowania dyscyplinarnego. Przyjete tu sta-
nowisko odnosi sie przede wszystkim do postepowania dyscyplinarnego bedacego
w toku, a zatem od jego wszczecia zarzadzeniem przewodniczacego komisji dys-
cyplinarnej w reakgji na ztozony przez rzecznika dyscyplinarnego wniosek o wsz-
czecie postepowania dyscyplinarnego wobec okreslonego obwinionego nauczyciela
akademickiego, az do jego prawomocnego zakonczenia. Dostep do akt postepowan
zakoficzonych prawomocnie, w tym do wydanych w toku tego postepowania orze-
czen dotyczacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, pozostaje — w zwiazku z tre-
Scia odpowiednio stosowanego art. 156 § 1 k.p.k. — do decyzji przewodniczacego
komisji, ktéry ma prawo udostepnic te akta takze innym niz strony, obroncy, petno-
mocnicy i przedstawiciele ustawowi. Ze wzgledu na znaczenie, jakie ma orzeczenie
w zakresie odpowiedzialnoSci dyscyplinarnej wobec nauczyciela akademickiego dla
srodowiska akademickiego, ale takze w szerszym znaczeniu dla spoteczenstwa,
majac na uwadze, ze miesci sie ono w pojeciu informacji publicznej w rozumie-
niu u.d.i.p., nalezy przyja¢, ze istnieja przestanki faktyczne i podstawy prawne dla
udzielenia takiej informacji osobie wnioskujacej o to w trybie dostepu do informacji
publicznej po prawomocnie zakoficzonym postepowaniu dyscyplinarnym?8.
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STRESZCZENIE

W normatywnym ujeciu planowanie przestrzenne stanowi wtadcza mozliwos¢ ksztalttowania
przestrzeni. Gmina, korzystajac z wladztwa planistycznego, oddziatuje na sposéb wykony-
wania prawa wtasnosci nieruchomosci, a w skrajnym przypadku moze spowodowac jego
pozbawienie. Istotne jest, by prawo wyznaczalo granice tego wladztwa, przez tworzenie
takich instrumentéw, ktére dawalyby gwarancje nalezytej ochrony wtasnosci nieruchomosci.
Plan ogélny gminy jest jednym z takich rozwiazan prawnych. Stanowi wypetnienie konsty-
tucyjnego warunku dopuszczalnosci ingerencji we wtasno$¢ nieruchomosci — jej podstawa
moze by¢ ustawa, przy czym ma ona okresla¢ nie tylko sposéb, w jaki ograniczenia maja
by¢ wprowadzane, ale ma takze by¢ zrédlem wartosci, ktére usprawiedliwiaja ograniczenie.
Plan ogdlny gminy spetnia tak okredlone warunki. Tym samym staje sie nie tylko waznym
instrumentem polityki planistycznej, ale takze istotnym mechanizmem ochrony wtasnosci
nieruchomosci objetych procesem planistycznym.
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THEORETICAL APPROACH TO PLANNING AUTHORITY
(IN TERMS OF THE MUNICIPALITY’S GENERAL PLAN)

ABSTRACT

In normative terms, spatial planning constitutes an authoritative means of shaping space.
By exercising its planning authority, a municipality influences how property rights are
exercised and, in extreme cases, may lead to their deprivation. The law must set limits on this
authority by establishing instruments that guarantee adequate protection of property rights.
The municipality’s general plan is one such legal instrument, fulfilling the constitutional
condition for the admissibility of interference with real estate ownership, which may be based
on a statute. It must not only specify the manner in which restrictions are to be introduced,
but also provide a source of values that justify such restrictions. The municipality’s general
plan meets these conditions. Thus, it becomes not only an important instrument of planning
policy but also a crucial mechanism for protecting the property rights of real estate covered
by the planning process.

Keywords: planning authority, municipality, general plan, property protection

WPROWADZENIE

Wiadztwo planistyczne gminy! to wazny problem prawny w funkcjonowaniu gminy. Wia-
ze sie ono z jakoscia przestrzeni publicznej, a docelowo — z poprawnym wykonywa-
niem natozonych na gmine zadan. Skutkami dotyka réznych obszaréw funkconowa-
nia podmiotéw prawa, podlegajacych wladztwu gminy. Z tego powodu moze by¢
ono analizowane z réznych punktéw widzenia. Jednym z nich jest relacja, w jakiej
pozostaje ten typ wladztwa publicznego, z ochrona praw i wolnoéci, zwtaszcza
z wyznaczeniem granic dopuszczalnej ingerencji w prawo wilasnosci nieruchomosci.
Wskazanie tego zwiazku jest prawnie donioste, bowiem wlasnos¢ nieruchomoéci jest
podstawa ustrojowa wartoScia polskiego porzadku konstytucyjnego. Poza tym ten
rodzaj wladztwa moze by¢ wykorzystywany jako uniwersalne narzedzie do opisu
zakresu i charakteru prawotwérczej dziatalnosci gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego. Przy jego pomocy mozna przedstawi¢ dopuszczalny zasieg wiad-
czej ingerencji gminy w prawa podmiotéw objetych procesami planistycznymi
i poréwnac je ze standardami wyznaczonymi w Konstytucji. W literaturze wskazuje
sie, ze pojecie ,wladztwo planistyczne” jest pojeciem doktrynalnym, a w orzecz-
nictwie i doktrynie uzywane sa réwniez pojecia o zblizonym znaczeniu, w szcze-
golnosci ,,samodzielnos¢ planistyczna gminy” — nawiazuje ono do konstytucyjnej

1 Pojecie to powszechnie jest uzywane w orzecznictwie polskich sadéw administracyjnych —
por. np. motywy wyroku NSA z 14 pazdziernika 2020 r., II OSK 3942/19, CBOSA, nsa.gov.pl.
Sady administracyjne, kontrolujac akty planistyczne organéw gminy, zwykle wypowiadaja sie
w kwestii przekroczenia lub braku przekroczenia granic wladztwa planistycznego w odniesie-
niu do konkretnych norm prawa miejscowego, por. np. wyrok NSA z 14 marca 2018 r., I OSK
1281/16, CBOSA. nsa.gov.pl, w ktérym — odwotujac sie do braku przekroczenia granic wladztwa
planistycznego — uznano, ze organ planistyczny gminy ma prawo do wprowadzenia w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego zakazéw i ograniczen dotyczacych zwiekszania
produkgji hodowlanej w celu ograniczenia emisji odoréw.
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zasady samodzielnodci gminy. W ujeciu doktrynalnym pojecie samodzielnosci
planistycznej w duzej mierze pokrywa sie z pojeciem wtadztwa planistycznego
gminy, chociaz wymienia sie réwniez aspekty swobody dziatania oraz swobody
ksztattowania tredci?.

Przedstawione rozwazania nie zmierzaja do catosciowego ujecia wskazanego
problemu. Koncentruja sie na kwestiach, majacych znaczenie dla wlasciwego rozu-
mienia granic wladztwa planistycznego gminy z punktu widzenia ochrony wtasno-
§ci nieruchomosci. Z tego powodu chodzi w nich przede wszystkim o wskazanie
i ocene formalnych podstaw ksztattowania przestrzeni przez gmine. Zamiarem nie
jest uogodlnienie zastanych tendencji doktrynalnych i orzeczniczych, ale sformuto-
wanie propozycji, ktére moga by¢ podstawa do dyskusji na temat tresci i zakresu
wladztwa planistycznego gminy.

PRZESTRZEN JAKO PRZEDMIOT PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Przestrzen moze by¢ rozumiana réznied. Dla przedstawionych rozwazan przyjeto
potoczne znaczenie tego terminu. W takim ujeciu przestrzen to otoczenie, otaczajacy
nas $wiat zar6wno materialny, jak i niematerialny (wartoéci, normy). Tak rozumiana
przestrzen wyznacza dwie sfery naszego funkcjonowania; publiczna i prywatna. Prze-
strzenia publiczna jest taka, w ktérej dochodzi do krytycznej dyskusji, a wiec poja-
wiaja sie konflikt i ocena podejmowanych przez jednostke dziataii, w tym coraz czeSciej
z punktu widzenia kryteriéw okreslanych przez wladze publiczna, bowiem to wiasnie
ona czesto staje sie nie tylko organizatorem, ale gospodarzem takiej sfery, wyznaczajac
normy prawne organizujace jej funkcgjonowanie?. Stan taki pociaga za soba okreSlone
konsekwencje, chocby dazenie do identyfikagji interesu publicznego jako interesu samej
wladzy publicznej, a nie jako uogdlnionego interesu jednostek, i tworzenie specyficznie
rozumianej strefy publicznej. Potwierdzeniem tego stanu moze byé ustawodawstwo
nadmiernie i biurokratycznie ingerujace w prawa i wolnosci.

Skoro elementem sfery publicznej jest otaczajaca nas przestrzen, to dla wspdt-
czesnych porzadkéw prawnych jest to cenne dobro, podlegajace szerokiej reglamen-
tacji. Stad tez ingerencje wtadzy publicznej w tym obszarze zawsze wydaja sie miec
racjonalne podstawy. Praktyka jednak uczy, ze tak by¢ nie musi. Dobitnym tego
przyktadem jest liczba zaplanowanych drég w Polsce, przy stosunkowo niewielkiej
liczbie planéw miejscowych opracowanych przez gminy oraz terenéw budowla-
nych dla ponad 60 mIn potencjalnych mieszkanicéw, badz tez projektowanie w pla-
nach drég prywatnych o parametrach drogi publicznej. Te paradoksy ujawniaja

2 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa
2021, s. 21.

3 J. Zimmermann wskazuje, ze standardowo i potocznie, gdy zestawiamy prawo admi-
nistracyjne z przestrzenia, mamy na mysli przestrzen w znaczeniu najprostszym i dostow-
nym, zawarta w regulacjach prawnych dotyczacych zagospodarowania przestrzennego, prawa
budowlanego, prawa o nieruchomosciach i w innych dziedzinach prawa materialnego — por.
Przestrzenn w prawie administracyjnym, red. ]J. Zimmermann, Warszawa 2013, s. 14.

4 Szeroko na ten temat zob. ]. Habermas, Strukturalne przeobrazenia strefy publicznej, War-
szawa 2007, s. 3-94.
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braki w zakresie konstrukcji modelu planowania przestrzennego, funkcjonujacego
w obowiazujacym prawie, modelu, ktéry zdaje sie nie tworzy¢ prawidtowych
mechanizmoéw realizagji realnych potrzeb i oczekiwan spotecznych.

Poza tym w zakresie projektowania przestrzeni czesto wladza publiczna przyjmuje
role twdrcy spotecznych potrzeb i sposobéw ich realizagji, niezaleznie od tego, czy takie
potrzeby ktokolwiek odczuwa. Przy tak opisanym dysonansie musza zatem pojawiac
sie konflikty, ktérych mozna by uniknaé, gdyby przyjeto zatozenie, ze w planowaniu
poza swoboda gminy w ksztattowaniu przestrzeni istotne sa jeszcze dwa elementy:
wigkszy udziat spotecznosci lokalnej w procesach planistycznych oraz nalezyta ochrona
praw i wolnoéci tej wspdlnoty. Wydaje sie, ze ten drugi kontekst jest nawet wazniejszy,
bowiem przy wiasciwej ochronie praw i wolnosci udziat spotecznosci w ksztattowaniu
przestrzeni moze schodzi¢ na plan dalszy. Nie budzi wszak najmniejszej watpliwosci,
ze uchwalenie planu miejscowego skutkuje wielokierunkowo®.

W chwili obecnej wladztwo planistyczne nie jest nastawione przede wszyst-
kim na usuwanie ze sfery publicznej réznego rodzaju zagrozen i dbanie o bezpie-
czenstwo, jak miato to miejsce w przesztosci, ale staje sie aktywnym wspéttwérca
zjawisk okreslajacych sposéb uzytkowania przestrzeni dla réznych celéw®. Przy
takich zatozeniach gmina to gracz, wystepujacy w imieniu réznych intereséw lub
lobby — przez to w pewnym sensie traci legitymacje do powotywania sie na interes
ogdlny. Skutkiem tego jest wprowadzanie w planach miejscowych niezrozumiatych
ograniczen lub mechanizméw prawnych. Przyktadem takim moze by¢é obowiazek
przytaczania nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej urzadzonej przez gmine lub
traktowanie stagji telefonii cyfrowej albo wiatrakéw produkujacych energie elek-
tryczna jako inwestycji celu publicznego. Przy tak uksztaltowanym zakresie plano-
wania przestrzennego i roli gminy w tym procesie szczegélnego znaczenia nabiera
jasne uksztattowanie ram prawnych, w ktérych moga by¢ realizowane zamierzenia
planistyczne. Wazne w tym obszarze jest, by wszelkie ingerencje we wtasnos¢ nie-
ruchomosci miaty ustawowe podstawy i by zapewniony zostat skuteczny sposéb
kontroli spotecznej wtadztwa planistycznego gminy.

CHARAKTER PRAWNY WELADZTWA PLANISTYCZNEGO GMINY

Planowanie przestrzenne to zorganizowana dziatalno$¢, polegajaca na ksztalto-
waniu przestrzeni, zmierzajaca do urzeczywistnienia zasady zréwnowazonego
rozwoju. Tak ujmowane dziatanie nalezy do zadan wiasnych gminy. Gmina jako
jednostka samorzadu terytorialnego staje sie wiec podmiotem odpowiedzialnym
za ksztaltowanie przestrzeni’. Przypisanie gminie takiej roli musiato prowadzi¢

5 Od dawna doktryna zwraca na to swa uwage, por. np. Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Krus,
Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 166-190.

6 Zob. H. Huber, Recht, Staat und Gesellschaft, Bern 1954, s. 32, cyt. za: J. Habermas, Struk-
turalne przeobrazenia..., op. cit., s. 288.

7 W systemie planowania przestrzennego gmina pelni role szczegdlna, gdyz miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego w sposéb wiazacy okresla sytuacje prawna nieru-
chomosci nim objetych. Wprost wynika to z art. 6 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
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do poszukiwania mechanizmu, dzieki ktéremu mozliwe byloby wykonywanie
tych zadan. Dla realizacji takiego celu wykorzystano klasyczna konstrukcje prawa
publicznego, jaka jest wladztwo administracyjne.

Wtadztwo administracyjne to atrybut wtadzy publicznej. Najogélniej mozna
przyjaé, ze oznacza ono mozliwoé¢ podjecia i uksztaltowania w drodze przymusu
panstwowego sytuacji prawnej podmiotu?. Istota wtadztwa jest jednostronne decy-
dowanie o tresci praw i obowiazkéw podmiotu znajdujacego sie poza administra-
¢ja, z mozliwoscia zastosowania sankgji, jezeli okredlone dziatanie nie zostanie
zrealizowane. Tak rozumiane wtadztwo ma oparcie w przepisach prawa, a w tresci
zawiera przymus. W obecnie funkcjonujacych praworzadnych porzadkach praw-
nych przymus ma zasadniczo charakter posredni i potencjalny. To oznacza, ze moze
on by¢ wdrozony dopiero po uprzednim skorzystaniu ze $rodkéw zmierzajacych
do realizacji zatozonego celu®.

W zakresie planowania przestrzennego gmina jako organ wiladzy publicznej
ma przyznana przez prawo kompetencje do jednostronnego ustalenia sposobu
zagospodarowania lokalnej przestrzenil®. Uprawnienie takie przyznane jej zostato
w art. 7 ust. 1 pkt 1 Ustawy o samorzadzie gminnym!!. Natomiast szczegétowo to
zadanie okresSla sie w art. 3 ust. 1 Ustawy Upzp, ktéry stanowi, ze ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy stanowi jej zadanie wtasne,
wylaczajac morskie wody wewnetrzne, obszar morza terytorialnego i wytacznej
strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych ustalonych przez organ inny niz
minister wtadciwy do spraw transportu. Analiza wskazanych regulacji, w zestawie-
niu z teoretycznym ujeciem wiladztwa administracyjnego, prowadzi do wniosku,
ze uprawnienie gminy jako podmiotu wtadzy publicznej do okredlenia sposobu
wykorzystania przestrzeni lokalnej jest swoistym przywilejem, w ktéry gmina
zostata wyposazona przez przepisy prawa. Charakter tego wladztwa pozwala
stwierdzi¢, ze jest to wtadztwo administracyjne, gdyz spelnia wymogi definicyjne
tej kategorii prawnej. Przystuguje ono wtadzy publicznej jako jednostronne upraw-
nienie do okreslenia sposobu korzystania z nieruchomosci. Wypadnie przyjaé, ze
wladztwo planistyczne gminy jest rodzajem wtadztwa administracyjnego, a to
czyni uprawnionym konstruowanie takiego pojecia w rozwazaniach odnoszacych

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r., poz. 1130 ze zm.; dalej jako: Upzp). Plany
opracowane przez inne podmioty: powiat, wojew6dztwo i paiistwo nie maja takiego charakteru.
Co do podstaw prawnych dla gminy jako podmiotu planistycznego prezentowane sa réwniez
poglady, ktére wywodza upowaznienie do takich dziatan z catoksztattu ustawy, a nie z jej art. 6
ust. 1; zob. H. Izdebski, Planowanie przestrzenne — na styku prawa publicznego i prywatnego, w: Pra-
worzqdnos¢ — sprawnosc — rozwdj lokalny a samorzqd terytorialny, , Zeszyty Naukowe CSSTiRL” 2004,
Warszawa, s. 119-122.

8 Szerzej: ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 30-32 oraz 334-335;
réwniez: W. Chréécielewski, Imperium a gestia w dziataniu administracji publicznej, ,Panstwo
i Prawo” 1995, z. 6, s. 50-51.

9 Podobnie: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 31.

10 Zob. Z. Niewiadomski, Charakter prawny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w: Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemysl-Rzesz6w
2003, s. 75; takze: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski,
Warszawa 2006, s. 42.

1 Ustawa z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r., poz. 1153; dalej jako: Usg).
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sie do zagospodarowania przestrzennego. Teoretyczny wymiar analizowanego
konstruktu nie budzi watpliwoéci, natomiast prawo pozytywne nie postuguje sie
nim. Konsekwencja takiej sytuacji jest to, ze nawet w wymiarze doktrynalnym brak
jest powszechnie akceptowanej definicji tego wtadztwal2. Nauka postuguje sie tym
pojeciem dla opisania caloksztattu sytuacji prawnej pojawiajacej sie w procesie
ksztattowania przestrzeni publicznej. Konsekwencja wynikajaca z tego wladztwa
jest mozliwo$é wprowadzania nakazéw lub zakazéw zwiazanych z korzystaniem
z wlasnosci nieruchomosci i powiazanie z nimi sankgji w wypadku niepodporzad-
kowania sie wynikajacym z nich regutom.

We wtadztwie planistycznym pojawia sie problem zwiazany z jego zakresem.
Spowodowane to jest zasada fakultatywnosci i dualistycznym systemem aktéw pla-
nistycznych!3. Innym jeszcze zagadnieniem jest dopuszczenie mozliwosci okreslenia
zasad zagospodarowania przestrzeni w decyzji ustalajacej warunki zabudowy lub
lokalizacje inwestycji celu publicznego!#. Stan taki pozwala przyjaé, ze zakres wladz-
twa planistycznego gminy funkcjonuje na dwéch poziomach: ogélnym, w jakims
zakresie fakultatywnym, i indywidualnym. OczywiScie mozna prowadzi¢ spér o to,
czy decyzyjny sposéb ksztattowania przestrzeni jest realizacja wladztwa planistycz-
nego. Zdania w tym zakresie moga by¢ podzielone, jednak na tle tak zarysowanych
watpliwosci pewne jest to, ze stan normatywny wynikajacy z Upzp zaczyna odbie-
gac od istoty pojecia. Dlatego zasadny wydaje sie poglad, ze wladztwo planistyczne
bardziej oznacza ogélna kompetencje gminy do dziatania w zakresie planowania
i zagospodarowania przestrzennego niz konkretna relacje miedzy gmina a podmio-
tami podlegajacymi oddziatywaniu ksztaltowanej przez gmine przestrzeni.

Planowanie jest dziataniem zmierzajacym do sporzadzenia planu, a plan to pro-
dukt tej dziatalnoscil®. Rozréznienie tych kategorii pozwala nazwac¢ wtadztwem
planistycznym kompetencje gminy do podjecia i przeprowadzenia procesu plano-
wania i uchwalenia planu jako aktu ogdlnego, a przez to — przepisu prawa miej-
scowego. Z punktu widzenia podmiotéw objetych procedura planistyczna istotne
jest, by wszelkie normy wynikajace z planu miaty ustawowa podstawe. Spetnienie
tego zatozenia nie byto — i nie jest — oczywiste. Sytuacja stata sie bardzo watpliwa
w stanie prawnym sprzed nowelizacji Upzp z 2023 r.16, a wiec sprzed wprowadze-
nia instytucji planu ogélnego gminy. Réwniez nie jest ona jednoznaczna po wpro-
wadzeniu do systemu prawnego tego rodzaju planu, zwtaszcza ze uchwalenie tego
typu planéw zostato odroczone w czasiel”. Realnie skutkuje to tym, ze planowanie

12 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa
budowlanego, Poznan 1997, s. 32.

13 Taki poglad prezentuje Z. Niewiadomski, Gospodarowanie przestrzeniq w gminach w Swietle
nowych rozwiqzan prawnych, w: Praworzqdnosé — sprawnosc — rozwdj lokalny..., op. cit., s. 110.

14 Na temat dylematéw odnoszacych sie do takiego sposobu zagospodarowania przestrzeni
por. opracowania zawarte w pracy Rozprawa z decyzjq o warunkach zabudowy, red. T. Bakowski,
Gdansk 2022.

15 Szerzej: H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Munchen 2000 (Ogélne prawo administra-
cyjne, thum. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 221-222).

16 Ustawa z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1688).

17 Zob. art. 4 Ustawy z dnia 22 kwietnia 2025 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2025 r., poz. 572).

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



TEORETYCZNE UJECIE WELADZTWA PLANISTYCZNEGO... 87

przestrzeni w gminie ciagle nawiazuje do studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania gminy, a wiec aktu niebedacego ustawa. W ten sposéb naru-
szane sa podstawowe i konstytucyjne warunki ograniczania wtasnosci nieruchomo-
Sci, zgodnie z ktérymi jedyna podstawa takich dziatan moze by¢ ustawa. W nauce
prawa, odnoszac sie do wolnoSciowego prawa zabudowy i odwotujac sie do tredci
art. 64 i 21 Konstytucji, prezentowany jest trafny poglad, w mysl ktérego zaré6wno
wlasnosé bedaca prawem wolnoéciowym, jak i oparte na niej prawo zabudowy —
réwniez majace w zwiazku z tym charakter wolno$ciowy — moga by¢ ograniczone
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty tego
prawa, a ingerencja w wolnosciowe prawo zabudowy jest dopuszczalna jedynie
woéwczas, gdy jest uzasadniona interesem publicznym!8.

Na tym tle podkresli¢ nalezy, ze wladztwo planistyczne jest realizowane w planie
miejscowym, zatem w akcie stanowienia prawa. W wypadku dziatania gminy w takiej
formie prawnej kontrola zakresu i sposobu realizacji kompetengji przystugujacej gmi-
nie ma iluzoryczny charakter. Sprowadza sie tylko do oceny poprawnosci, a wiec
strony formalnej uchwalenia planu. W Zzaden sposob nie siega meritum przyjmowa-
nych w nim ustaleri. Zjawisko takie jest niepokojace, bo z wiladztwa planistycznego
gminy czyni przestrzen, w ktérej nie ma mozliwosci podwazenia przyjetych ustaler
materialnych, czyli wprowadzanych ograniczen. Z prawnego punktu widzenia zakres
swobody gminy w tym zakresie jest nawet szerszy niz ustawodawcy, bo ten zawsze
moze sie spotkac z negatywna ocena przyjetych rozwiazan ustawowych, gdy zostaje
stwierdzona niekonstytucyjno$¢ przepisu ustawy. Podkresli¢ nalezy, ze niekonstytu-
cyjnoéc¢ ustawy odnosi sie zaréwno do kontekstu formalnego, jak i, przede wszystkim,
materialnego, czyli niezgodnosci przyjetych rozwiazan z okreslonymi wartosciami.
Tego w wypadku kontroli planu miejscowego porzadek prawny nie gwarantuje, totez
istniejacy model tej kontroli budzi powazne watpliwosci.

Prima facie wydaje sie, ze lepsza jako§¢ takiej ochrony wtasnosci nieruchomo-
Sci jest gwarantowana w przypadku decyzyjnego ksztaltowania przestrzeni, albo-
wiem zasadniczo na zakres ograniczef praw podmiotowych ma wplyw zasada tzw.
,dobrego sasiedztwa”, a ta w duzej mierze ksztattowana jest w ramach , wtadztwa”
urbanisty sporzadzajacego stosowna dokumentacje dla wydania decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu!® — i moze by¢ w pewnym zakresie
kontrolowana w postepowaniu instancyjnym. Oczywiscie, to takze nie jest rozwia-
zanie idealne, bowiem kontrola instancyjna tez ma zasadniczo wymiar formalny,
jednak jest bardziej realna niz ta prowadzona na etapie uchwalania planu jako aktu
prawa miejscowego.

Tak uksztattowany model kontroli wladztwa planistycznego nie spetnia podsta-
wowej zasady, ze kolizja miedzy ré6znymi dobrami musi zawsze by¢ rozstrzygana
na poziomie materialnym, bo tylko wtedy mozna odwotywa¢ sie do kryterium
sprawiedliwoséci czy stusznosci, zatem orzeka¢ o dozwolonym zakresie ingeren-
¢ji dobra wspélnego w dobro indywidualne. Gdy w porzadku prawnym takiego

18 W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 65.

19 Szerzej te problematyke porusza W. Maciejko, Wiadztwo planistyczne osoby sporzqdzajgcej
projekt decyzji o warunkach zabudowy, , Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2015, nr 4,
s. 47-58.
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zatozenia sie nie czyni, to przyjmuje sie wyrazna preferencje interesu ogdélnego
nad interesem indywidualnym. W naszej ocenie sytuacja taka jest niedopuszczalna
na gruncie warto$ci konstytucyjnych, ktére wiaza zakres dopuszczalnej ingerencji
wiadzy publicznej w prawa i wolnosci jednostki z réznymi warto$ciami, chocby
z zasada proporcjonalnosci.

Skoro witadztwo planistyczne gminy to przyznana przepisami prawa moz-
noé¢ okreslania warunkéw zagospodarowania przestrzeni, to niezbedne staje sie
ustalenie zasiegu i zasad dziatania w tym obszarze. Bez watpienia okreslenie tych
regut musi wychodzié¢ z obowiazujacej koncepgji administragji jako dziatalno$ci
prowadzonej na podstawie i w granicach ustaw. Przy ustaleniu tre$ci wladztwa
planistycznego chodzi wiec przede wszystkim o wyznaczenie zakresu zwiazania
przepisami ustawy. Zatozenie to jest tym bardziej konieczne, bo gmina jako jed-
nostka samorzadu terytorialnego z punktu widzenia wlasnosci nieruchomosci jest
réwnorzednym podmiotem z innymi uczestnikami obrotu prawnego.

W obowiazujacym prawie wladztwo planistyczne gminy moze by¢ uznawane
za swobodna dziatalno$¢, majaca za przedmiot przestrzen. Jednak takie rozumienie
tego wladztwa wydaje sie niedopuszczalne. Z tego wzgledu nie moga zastugiwac
na akceptacje poglady, ktére sprowadzaja wtadztwo do uznania planistycznego, kté-
rego treScia miatoby by¢ swobodne ksztaltowanie przestrzeni lokalnej przez gmine2.
Zwtlaszcza w obecnym porzadku prawnym takie ujecie jest niemozliwe, gdy wiladz-
two musi by¢ niekiedy realizowane poza planem miejscowym i konkretyzuje sie
w drodze aktu indywidualnego?!. Wtedy istotne staje sie poszukiwanie granic tej
swobody, co jest w istocie okreSleniem treSci samego pojecia. Wydaje sie, ze przy
takim podejsciu odwotanie sie przy konstruowaniu tego terminu tylko do unormowan
Upzp jest niewystarczajace. Przy czym, nawet ograniczenie sie tylko do cytowa-
nej ustawy musi prowadzi¢ do ustalania zakresu wladztwa w zaleznosci od tego,
w jakim trybie to wladztwo bedzie realizowane. Niezaleznie w jakiej formie wtadz-
two to jest realizowane, zawsze wymaga ustawowej podstawy. Wymaganie takiej
podstawy wiaze sie nieroztacznie z wymogiem realizacji zatozen planu. Generalnie
chodzi o to, by gmina, wprowadzajac do planu zadania, tworzyta réwnoczesnie
podstawy ich realizagji, znajdujace oparcie w ustawie?2. Wtadztwo planistyczne,
skoro ma by¢ zdolnoscia do autorytatywnego uksztaltowania sposobu korzystania
z przestrzeni, w tym sposobu korzystania z nieruchomosci, musi mie¢ ustawowe
oparcie. Inne rozumienie tego wtadztwa nie odpowiada normatywnej wspétcze-
snosci. Z tego wzgledu nie stanowia tresci wladztwa te ustalenia, dla ktérych brak

20 Zob. A. Agopszowicz, Raummplanungsrecht, Berghau und komunale Planungshoheit in Polen,
,Archiv fur Kommunalwisenschaften” 1991, vol. II, s. 310 i n. Cyt. za: Z. Niewiadomski, Charakter
prawny..., op. cit., s. 75.

21 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 21 lipca 2008 r., IT SA /Kr 345/08, LEX nr 510194; posred-
nio wyrok NSA z 6 marca 2009 r., I OSK 439/08, LEX 525855.

22 Qkreslenie w planie celéw publicznych bez wskazania czasu ich realizacji jest narusze-
niem art. 1 Protokotu nr 1, zob. orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 23 wrze-
$nia 1982 r. w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciw Szwedji w: M.A. Nowicki, Kamienie milowe.
Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Warszawa 1996, s. 409-414.
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oparcia w materialnym prawie administracyjnym. Przeciez kazde wiladztwo jest
tylko sposobem realizacji norm prawa materialnego?3.

Na kanwie przedstawionych uwag z natury ogélnych, nalezy dokona¢ charak-
terystyki funkgjonujacych w polskim porzadku prawnym mechanizméw norma-
tywnych. Oczywiscie, taka ocena nie moze by¢ analiza poszczegélnych rozwiazan
ustawowych. Raczej stanowi wskazanie tendencji z punktu widzenia opisanych
zatozen. Z tego wzgledu przyjac nalezy, ze plan ogdlny gminy moze by¢ pierw-
szym krokiem do poprawnego w sensie normatywnym uksztattowania wtadztwa
planistycznego gminy.

PLAN OGOLNY GMINY JAKO AKT PLANISTYCZNY

Upzp w art. 15 ust. 2 okreSla parametry ksztaltujace przestrzen, ktére ustala gmina
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Samo wyliczenie tych
obszaréw nie zatatwia problemu zakresu i podstaw dziatania gminy. Punktem
wyjScia dla poprawnej konstrukeji wtadztwa planistycznego w postepowaniu plani-
stycznym musza by¢ przepisy i zatozenie, ze gmina jako podmiot wtadzy publicznej
moze podejmowac dziatania, jezeli znajduje do tego umocowanie w ustawie. Postu-
lat ten wynika z art. 7 Konstytucji RP?4. Konsekwencja tego musi by¢ stwierdzenie,
ze tres¢ wladztwa wyznaczona jest przez ustawy i tylko one moga byé podstawa
dziatania gminy w procesie planistycznym. Nie chodzi tu o przyjecie, ze sam proces
regulowany ustawa sankcjonuje wszelkie dziatania w nim podjete i przydaje im zna-
mie ustawy. Chodzi o to, ze kazde dziatanie planistyczne podejmowane przy opra-
cowaniu projektu planu, a pézniej samego planu, musi mie¢ podstawe w ustawie.

Na tle takiego zalozenia pojawia sie konieczno$¢ jednoznacznego stwierdzenia,
ze przepisy Upzp, zwlaszcza jej art. 15 ust. 2 oraz art. 7 ust.1 Usg, nie sa — i nie
moga by¢ — podstawa do okreslenia tresci wladztwa planistycznego, bowiem normy
w nich zawarte maja charakter kompetencyjny. Wprawdzie ustawodawca postuzyt
sie przy ich stanowieniu rézna technika legislacyjna, jednak w charakterze sa nor-
mami, z ktérych wynika co najwyzej moznos¢ uregulowania w planie okreslonej
problematyki. Tylko takie rozumienie tych przepiséw pozwala zbudowaé pojecie
wladztwa odpowiadajace standardom konstytucyjnym.

Konieczno$¢ jednoznacznego okreslenia zakresu wiladztwa planistycznego
i wskazania dla niego ustawowej (materialnej) podstawy nie moga by¢ utozsamiane
z pozbawieniem gminy mozliwosci indywidualizowania przyjmowanych rozwiazan
planistycznych. Wynika to z tego, ze w polityce planistycznej nalezy uwzgledniac
m.in. wymagania tadu przestrzennego, prawo wtasnosci, potrzeby interesu publicz-
nego oraz potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczeg6lnosci

23 Wydaje sie, ze od sposobu realizacji prawa nalezy odrézni¢ forme, w jakiej prawo jest
realizowane, np. przez wydanie decyzji lub innego aktu. Sposob realizacji oznacza zatem ciag
dziatan podejmowanych przez wladze w celu urzeczywistnienia nakazéw lub zakazéw. Dziata-
niem takim jest proces planowania.

24 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.; zob. takze wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00,
OTK nr 2/2001, poz. 29.
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sieci szerokopasmowych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze interes publiczny w plano-
waniu to uogélniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane
potrzeby ogétu spoteczenistwa lub lokalnych spotecznosci, zwiazanych z zagospo-
darowaniem przestrzennym (art. 2 pkt 4 Upzp).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego
okresla sposéb wykonywania tego prawa. Wynika to wprost z art. 6 Upzp, ktéry sta-
nowi, ze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja
wraz z innymi przepisami sposéb wykonywania prawa wiasnos$ci nieruchomosci?.
Status prawny nieruchomosci jest zatem nierozerwalnie zwiazany z ograniczeniami
wprowadzonymi planem?¢. To wymusza takie konstruowanie granic wladztwa
planistycznego, by spelnione zostaly konstytucyjne kryteria ochrony wtasnosci.
Wydaje sie, ze jedynym i poprawnym rozwiazaniem jest przyjecie zatozenia, ze
treScia planu miejscowego moze by¢ tylko ograniczenie, dla ktérego znajdujemy
uzasadnienie w przepisie rangi ustawowej. Oznacza to, ze gmina nie moze do planu
wprowadzié takich regulacji ksztattujacych przestrzen lokalna, ktére nie miatyby
uzasadnienia w ustawie materialnej.

Nowelizacja Upzp z 2023 r. likwiduje studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania gminy, wprowadzajac instytucje planu ogélnego jako aktu prawa
miejscowego, przy czym tre$¢ tego planu ogélnego nie ma charakteru prostego
zastepowania dotychczasowego studium. Wprowadzenie tej konstrukeji normatyw-
nej, z zalozenia jej twércéw, ma prowadzi¢ do zwiekszenia wtadztwa planistycznego
w zakresie kreowanej polityki przestrzennej?”. Na obligatoryjna tres¢ planu miej-
scowego gminy skfadaja sie dwa elementy — okreslenie stref planistycznych oraz
okreslenie gminnych standardéw urbanistycznych. Drugim waznym elementem
planu ogélnego gminy, ale o charakterze fakultatywnym, jest wyznaczenie obsza-
réw uzupelnienia zabudowy?8. W pi$miennictwie pozytywnie oceniono obowiazek
sporzadzenia uzasadnienia do planu ogdélnego, ktére ma podlegaé publikacji m.in.
w Biuletynie Informacji Publicznej, co ma utatwi¢ dostep do niego?. Plan ogdlny
bedzie oddziatywal na pozostale instrumenty planistyczne, skoro jego ustalenia
uwzglednia sie przy uchwalaniu planéw miejscowych, analogicznie jak uprzednio
wobec ustalen studium30.

2 W nauce stwierdzenie takie nie jest jednoznaczne — szerzej zob. H. Izdebski, Planowanie
przestrzenne — na styku prawa publicznego..., op. cit., s. 120. Autor zwraca uwage, ze regulacje Upzp
nie spetniaja standardu przyzwoitej legislacji. Podobne poglady wyrazili: Z. Niewiadomski, Nowe
prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2003, s. 12, takze P. Kwa-
$niak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2009, s. 223-228, oraz
K. Malysa-Sulifiska, Normy ksztattujgce tad przestrzenny, Warszawa 2008, s. 288 i n.

26 Zob. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Zaka-
mycze 2004, teza 6 do art. 4 Upzp, LEX/el.; Planowanie i zagospodarowanie..., op. cit., s. 27-33.

27 Por. druk sejmowy nr 3097, IX kadencja, www.sejm.pl.

28 J. Mrozek, Plan ogélny gminy — charakterystyka i zagadnienia problemowe, ,Samorzad Tery-
torialny” 2024, nr 6, s. 57.

29 M.J. Nowak, Plan ogélny — nowy instrument w planowaniu przestrzennym, , Nieruchomosci”
2023, nr 11, s. 6.

30 A. Maziarz, Plan ogélny gminy w znowelizowanych przepisach ustawy o zagospodarowaniu
i planowaniu przestrzennym, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2024, nr 5, s. 29.
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Plan ogélny gminy jako instytucja wprowadzona do polskiego systemu pla-
nowania przestrzennego®! pozwala precyzyjniej zdefiniowaé pojecie wladztwa
planistycznego gminy z punktu widzenia gwarantowanych w Upzp wartosci. Oczy-
wiscie rozwiazanie to nie jest idealne, ale jest waznym krokiem do ujednolicenia
ustawowych podstaw ograniczen praw i wolnosci, na ktére oddziatuje miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Wprawdzie zjawisko jednolitego opisu
ograniczein w tym planie nastepuje tylko w plaszczyznie formalnej, to jednak jest
zwiazane z ustawa, a wiec uniwersalnym sposobem okreslenia materialnych pod-
staw ograniczenia wlasnosci nieruchomosci.

Do chwili wprowadzenia planu ogélnego gminy jako podstawy wyznaczajacej
ramy dla zagospodarowania przestrzennego, funkcjonowato studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Akt ten miat nie tylko
charakter wewnetrzny, chociaz liczne przepisy nawiazywaty do jego tredci jako
elementu ksztattujacego réznego rodzaju decyzji administracyjnych, to zasadniczo
byt pozostawiony do dyspozycji gminy, ktéra w ramach wtadztwa mogta formowac
jego ksztalt. W praktyce prowadzito to do daleko posunietej relatywizacji ochrony
wtasnoéci nieruchomosci. Wynikato to z faktu, ze gmina w ramach swojego wladz-
twa mogta ustala¢ rézne sposoby jej wykonywania lub ograniczania. Wada takiego
rozwiazania bylo to, ze zadne z tych dziataf nie miato materialnego oparcia w usta-
wie. Innymi stowy, wtasno$¢ nieruchomosci byta ksztattowana — z konstytucyjnego
punktu widzenia — w sposéb watpliwy, gdyz nie ograniczata jej ustawa, ale akt
nizszego rzedu. Mialo to miejsce nawet w sytuacji, gdy ograniczenie byto odno-
szone do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bo przeciez plan
ten nie miat zadnego powiazania z ustawowymi podstawami uzasadniajacymi ich
wprowadzenie.

Instytucja planu ogélnego gminy czeéciowo zmienia te sytuacje, czyniac ja bar-
dziej konstytucyjna. Zasadnicza zmiana sprowadza sie do Scislejszego powiazania
norm planu miejscowego z ustawa jako zrédtem i podstawa ograniczeih w znacze-
niu materialnym. Oznacza to, ze na gruncie obowiazujacego prawa mozna twier-
dzié, ze wszelkie ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci wprowadzane na
poziomie planu miejscowego maja ustawowa podstawe w znaczeniu materialnym,
ktora jest plan ogdlny, czyli sa w jakim$ sensie uniwersalne. Wprawdzie gmina
w ramach wladztwa planistycznego dalej okresla sposéb ograniczania wtasnosci
nieruchomosci ksztattujac parametry planu ogélnego gminy wynikajace z art. 13a
ust. 4 i art. 13b—g Upzp, to jednak w znacznej cze$ci musi to czyni¢ z odniesie-
niem do ustawowych wzorcéw, a dla tych ramy sa wyznaczane w sposéb ogdlny,
co wynika z art. 13m cytowanej ustawy. Inaczej rzecz ujmujac, stwierdzi¢ nalezy,
ze na poziomie planu ogélnego witadztwo planistyczne gminy zostaje ustawowo
wyznaczone przez wskazanie ram dopuszczalnych i mozliwych ograniczen wlasno-
§ci nieruchomoéci. Gmina nadal zachowuje swobode w definiowaniu konkretnych
ograniczen, jednak nie moze wychodzi¢ poza uniwersalnie (ustawowo) wyznaczone

31 Art. 13a-m Upzp wprowadzone Ustawa z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1688).
Por. takze K. Szlachetko, Plan ogdlny — nowe (?) narzedzie legislacji planistycznej, w: Legislacja pla-
nistyczna, red. T. Bakowski, Gdansk 2024, s. 105-116.
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granice. Poza tym plan ogélny gminy, bedac przepisem prawa miejscowego i sta-
nowiac podstawe uchwalenia planu miejscowego, realizuje wymég prawidtowosci
podstawy prawnej ograniczenia wtasnosci, ktéra moze by¢ tylko ustawa.

ZAKONCZENIE

Planowanie przestrzenne w rozwinietych zbiorowosciach ludzkich jest dziatalno-
Scia niezbedna. Jednak z tego nie wynika, by moglo ono by¢ realizowane w spo-
s6b i wedtug regut, ktére nie uwzgledniaja innych wartosci chronionych przez
wspotczesne porzadki prawne, w tym wtasnoéé nieruchomosci. Wtasciwe uchwy-
cenie istoty planowania wymaga zdefiniowania treéci wladztwa planistycznego
i roli gminy w tym procesie. Nie mniej istotnym ustaleniem musi by¢ poprawne
uchwycenie zakresu i form ingerencji planu w konstytucyjnie chronione wartosci,
zwlaszcza wolnosé i wlasnoéé. Dazenie w regulagji planistycznej do catkowitego
ulozenia przestrzeni publicznej w drodze narzucania szeregu wymogow i ogra-
niczenn w zakresie zagospodarowania terenu moze by¢ anachronizmem, jezeli nie
bedzie uwzgledniato ochrony praw i wolnosci podmiotéw, ktére znajduja sie w tej
przestrzeni. Plan ogdlny gminy jest instytucja prawna, stanowiaca wiasciwa pro-
pozycje uzgadniania sprzecznoéci miedzy interesem publicznym a interesem pry-
watnym; sprzecznosc¢ ta w planowaniu przestrzennym jest elementem naturalnym.
Rozwiazanie to nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jak niwelowa¢ ten
konflikt, ale wyznacza granice dla wtadztwa planistycznego gminy, w ktérych ma
on by¢ rozwiazywany, a z ustawy czyni ostateczne kryterium, bedace baza uzgad-
niania sprzecznych interes6w, co spetnia wymogi stawiane przez Konstytucje dla
ograniczania praw i wolnoéci podmiotéw prawa.
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STRESZCZENIE

Dostep do informacji publicznej, uregulowany w art. 61 Konstytucji RP oraz w Ustawie
z dnia 6 wrzeénia 2001 r., jest elementem kontroli spotecznej nad wtadza publiczna, umoz-
liwiajacym spoteczenstwu biezace nadzorowanie podmiotéw publicznych. Najwyzsza Izba
Kontroli (NIK) jako naczelny organ kontroli panstwowej jest zobowiazana do udostepniania
informagji publicznej. Watpliwosci budzi stosowanie Ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej (u.d.i.p.) do wynikéw kontroli NIK, szczegélnie w kontekscie innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady dostepu do informacji. W art. 10 ustawy o NIK statuuje sie obowiazek
Prezesa NIK do ujawnienia okreslonych dokumentéw, jednak nie wyklucza to stosowania
u.d.i.p. dla pozostatych dokumentéw po zakoriczeniu postepowania kontrolnego. Programy
i tematyki kontroli sa chronione tajemnica kontrolerska, ale moga by¢ ujawnione po zakoncze-
niu kontroli, jesli nie zostana uznane za dokumenty wewnetrzne. Dokumenty te maja donioste
znaczenie dla oceny rzetelnoéci dziatait NIK. Akta postepowania kontrolnego moga nie by¢
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ACCESS TO PUBLIC INFORMATION IN THE FORM OF DOCUMENTS
OF THE SUPREME AUDIT OFFICE AUDIT PROCEEDINGS

ABSTRACT

Access to public information, regulated in Article 61 of the Constitution of the Republic of
Poland and the Act of 6 September 2001, is an element of public scrutiny of public authorities
that enables the public to supervise public entities on a regular basis. The Supreme Audit
Office [NIK], as the chief organ of state audit, is obliged to provide public information. The
application of the Act on Access to Public Information to NIK’s audit results raises doubts,
particularly in the context of other acts specifying different rules of access to information.
Article 10 of the Act on the Supreme Audit Office establishes the obligation of the President
of NIK to disclose certain documents; however, this does not preclude the application of
the Act on Access to Public Information to other documents after the conclusion of audit
proceedings. Audit programmes and subject matters are protected by audit confidentiality,
but they may be disclosed once the audit has been completed, provided they are not deemed
internal documents. These documents are crucial for assessing the integrity of NIK’s activities.
Although audit proceeding files may not be considered public information as a whole,
individual documents contained within the files constitute public information.

Keywords: Supreme Audit Office, Supreme Chamber of Control, public information, internal
document, audit files

Statuowane w art. 61 Konstytucji! prawo dostepu do informacji publicznej ma cha-
rakter kontrolny i polityczny, w ten bowiem sposéb, po pierwsze, jako element jaw-
nosci zycia publicznego , wpisuje sie w catoksztatt mechanizméw prawnych, ktére
pozwalaja sprawowacé kontrole spoteczna nad sprawowaniem wiadzy publicznej”?,
a wiec dzieki dostepowi do informacji publicznej spoteczenistwo zyskuje narzedzie
do faktycznej i nieustannej kontroli podmiotéw sprawujacych wtadze publiczna, jak
i wydatkujacych publiczne $rodki. Po drugie,

w polskim porzadku prawnym, w ktérym konstytucyjne prawo podmiotowe dostepu do
informacji publicznej ma charakter publicznego prawa podmiotowego o treci pozytywnej,
prawodawca w zadnym miejscu nie wskazat wyraznie, jakie wartosci leza u podstaw
skonstruowania przez niego tego rodzaju prawa. Nie uczynil tego zwlaszcza w ustawie
o dostepie do informacji publicznej. Okreslit jednak, ze prawo dostepu do informacji
publicznej jest prawem politycznym umieszczajac art. 61 Konstytucji, kreujacy to prawo,
wsréd unormowan dotyczacych wolnosci i praw politycznych. Jest to pewna wskazéwka
w odkodowaniu tych wartosci. Przyjmujac, ze u podstaw prawa dostepu do informa-
Gji publicznej jako prawa politycznego leza wartosci lezace réwniez u podstaw sprawo-
wania wladzy w ustroju panstwa, wéréd ktérych istotna pozycje zajmuje jawnos¢, to
naduzyciem prawa dostepu do informacji publicznej byloby przy powolywaniu sie na
jawnos¢ zycia publicznego jego wykorzystywanie po to, aby podejmowaé dziatania nie-
zgodne z prawem (nie na podstawie i w granicach prawa), godzace w sprawnos¢ i rzetel-
nos¢ funkgjonowania instytucji publicznych, a takze ukierunkowane na nieposzanowanie

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.
2 M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 61, 62, Warszawa 2020, s. 40.
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przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka badz pozyskiwanie, gromadzenie i udo-
stepnianie innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym panstwie
prawnym?.

Dostep do informacji publicznej jest zatem elementem budowy demokratycz-
nego, obywatelskiego spoteczenstwa, ktére nie tylko raz na cztery lata w okresie
wyboréw interesuje sie ,,sprawami publicznymi”, ale niejako ,na co dzien” realnie
bierze udzial w zyciu politycznym, sprawujac na biezaco obywatelski nadzér nad
podmiotami publicznymi. Zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP tryb udostepnienia
informacji publicznej miat zostaé okreSlony w ustawie. Aktem prawnym wykonu-
jacym te dyspozycje jest Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informagji
publicznej*. Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie ma, jednakze tylko
charakteru , technicznego”, okreslajacego jedynie procedure udostepnienia danych
publicznych, ale takze dookre$la zakres przedmiotowy i podmiotowy dostepu do
informacji publicznej. W oczywisty sposéb powoduje to watpliwosci co do zasad
stosowania przepisu u.d.i.p., szczegélnie w relacji do innych ustaw, w tym réw-
niez Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®. Tymczasem
charakter kompetencji NIK w naturalny sposéb budzi zainteresowanie spoteczne,
a aktywnosc Izby, takze na polu medialnym, jest réwniez czynnikiem, ktéry sprzyja
obserwowaniu przez obywateli dziatalnosci NIK.

Nie budzi watpliwosci, ze Izba jest podmiotem zobowiazanym do udostepnienia
informacji publicznej. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. podmiotami
zobowiazanymi do udostepnienia informacji publicznej sa organy wtadzy publicz-
nej. W art. 202 ust. 1 Konstytucji RP wprost okresla sie Izbe jako ,naczelny organ
kontroli pafistwowej”, a zatem ,,0znacza to, ze Izba stanowi wyodrebniony funkcjo-
nalnie fachowy organ panstwowy, ktéry ma wiodace znaczenie w realizacji zadan
kontrolnych w panstwie”®. NIK jest organem publicznym, ktéremu powierzono
bardzo wazne kompetencje w zakresie kontroli dziatalnosci szeroko rozumianego
panstwa, w tym przede wszystkim wydatkowania publicznych $rodkéw oraz funk-
cgjonowania systemu kontroli w Polsce”.

Jednak moze pojawié¢ sie watpliwos¢ co do stosowania u.d.i.p. do ujawniania
wynikéw kontroli. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 u.d.i.p. jej przepisy nie naru-
szaja przepiséw innych ustaw okre§lajacych odmienne zasady i tryb dostepu do
informagji bedacych informacjami publicznymi. Przepis ten statuuje zatem zasade,
ze ,w przypadku, gdy dojdzie do kolizji w zakresie unormowania zasad i trybu
dostepu do informagji bedacych informacjami publicznymi w ustawie o dostepie do
informagji publicznej i innych ustawach, to zgodnie z wola ustawodawcy ustawa

3 Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2024 r sygn. akt IIT OSK 42/23, CBOSA; podobnie
wyroki NSA: z dnia 30 sierpnia 2012 r., I OSK 799/12; z dnia 7 wrze$nia 2019 r., I OSK 2687/17;
z dnia 11 lipca 2022 r., IIl OSK 2851/21; z dnia 26 stycznia 2023 r., IIl OSK 7265/21, CBOSA.

4 Dz.U. z 2022 r., poz. 902 ze zm., dalej: u.d.i.p.

5 Dz.U. z 2022 r., poz. 623; dalej: uNIK.

6 M. Niezgédka-Medek, w: E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgédka-Medek, W. Roba-
czyniski, Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 16.

7 Por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2022 r., sygn. akt III OSK5445/21, CBOSA.
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o dostepie do informacji publicznej nie bedzie miata pierwszenstwa”8. Nie stosuje
sie zatem przepiséw u.d.i.p. w sytuacji, gdy inna ustawa okresla reguty dostepu
do danych publicznych. W tym zakresie nalezy zwréci¢ uwage na art. 10 uNIK,
wedtug ktérego Prezes Izby jest zobowiazany do podania do publicznej wiadomosci
takich dokumentéw, jak: analiza wykonania budzetu pafistwa i zatozen polityki
pienieznej; opinia w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw; informacje
o wynikach kontroli zleconych przez Sejm lub jego organy; informacje o wynikach
kontroli przeprowadzonych na wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Prezesa Rady Ministréw; informacje o wynikach innych wazniejszych kontroli;
wnioski w sprawie rozpatrzenia przez Sejm okre$lonych probleméw zwiazanych
z dziatalnoScia organéw wykonujacych zadania publiczne; wystapienia zawierajace
wynikajace z kontroli zarzuty, dotyczace dziatalnosci os6b wchodzacych w sktad
Rady Ministréw, kierujacych urzedami centralnymi, Prezesa Narodowego Banku
Polskiego i os6b kierujacych instytucjami, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 uNIK;
analizy wykorzystania, wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych stanowienia
lub stosowania prawa; rocznego sprawozdania z dziatalnosci Izby. Przepis ten moze
by¢ uznany jako przepis szczegélny w stosunku do postanowien u.d.i.p., a zatem
tylko wymienione w nim dokumenty moga zosta¢ udostepnione, i tylko przez Pre-
zesa Izby?. Poglad taki jest jednak btedny, jak bowiem podkreslono w uchwale NSA
z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. akt I OPS 8/13,

inne zasady czy tez tryb udostepniania informagji publicznych wylaczaja stosowanie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, jednakze tylko w zakresie regulowanym
wyraznie tymi szczegdélnymi ustawami. Jak podkresla sie w literaturze prawniczej, prze-
pis art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej oznacza, ze wszedzie tam,
gdzie konkretne sprawy dotyczace zasad i trybu dostepu do informacji bedacej informacja
publiczna sa uregulowane inaczej w ustawie o dostepie do informagji publicznej, a inaczej
w ustawie szczegélnej dotyczacej udostepnienia informadji, i stosowania obu tych ustaw
nie da sie pogodzi¢, pierwszenstwo maja przepisy ustawy szczegdélnej. Tam jednak, gdzie
dana sprawa jest uregulowana tylko czeSciowo lub w ogdle nie jest uregulowana w usta-
wie szczeg6lnej, zastosowanie maja odpowiednie przepisy ustawy o dostepie, przy czym
w pierwszym wypadku stosowane sa uzupelniajaco, w drugim za$ stanowia wytaczna
regulacje prawna w danym zakresiel0.

Jezeli zatem akt prawny, na podstawie ktérego dziala podmiot, a do ktérego
zostal ztozony wniosek o udostepnienie informacji publicznej, nie przewiduje zad-
nego odrebnego, szczegétowo okreSlonego rodzaju tajemnicy lub trybu udostep-
niania informacji, wéwczas nie mozna go odczytaé¢ w taki sposéb, by faktycznie
tworzy¢ nowy rodzaj tajemnicy lub innych ograniczenn uniemozliwiajacych otrzy-
manie danych. U.d.i.p. ma charakter generalny, a inne tryby udzielania informacji
stosuje sie wtedy, gdy te inne akty normatywne wyraznie tak stanowia. Nie mozna

wiec , wyinterpretowac” sobie z innych niz wymieniona Ustawa z dnia 6 wrze$nia

8 A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, w: Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, red. M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2023, s. 53.

9 Tak uznal WSA w Lublinie w wyroku z dnia 24 lutego 2022 r.,, Il SAB/Lu 3/22, LEX
nr 3342370.

10 ONSAiIWSA 2014, nr 3, poz. 38.
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2001 r. trybéw udzielenia informacji publicznej czy nowych rodzajéw tajemnic. Stad
nalezy uznaé, ze ,art. 10 ustawy o NIK statuuje obowiazek Prezesa NIK podania
do publicznej wiadomosci, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chro-
nionej, dokumentéw, o kt(’)rych mowa w art. 7 ust. 11 1a, art. 8i art. 9, oraz wysta-
pienia pokontrolne. Przepis ten nie okresla wiec odrebnych zasad i trybu dostepu
do informagji publicznej, a jedynie ustanawia obowiazek organu do zamieszczenia
okreslonych w nim dokumentéw na stronach BIP prowadzonych przez NIK”!.
Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli nie ustanawia zatem odrebnych zasad ujaw-
niania informacji publicznej w zakresie dokumentéw z postepowania kontrolnego,
czyli w tym zakresie stosuje sie w catosci przepisu u.d.i.p.

Dokumentem, ktéry jest sporzadzany przed wszczeciem kontroli, jest program
kontroli (dla kontroli planowych) lub tematyka kontroli (dla kontroli doraznych).
Oba te dokumenty stanowia swego rodzaju przewodnik dla kontrolera, okreéla-
jacy m.in. zakres kontroli i przedmiot kontroli. Te dokumenty, zgodnie z art. 28a
ust. 3 uNIK, sa chronione tajemnica kontrolerska i tylko wyjatkowo moga by¢
udostepniane przez Prezesa NIK. Tres¢ art. 28a ust. 3 uNIK wskazuje, ze przepis
ten stanowi lex specialis w stosunku do rozwiazan u.d.i.p., albowiem ustawodawca
jednoznacznie okreélit zaréwno jakie dokumenty sa objete tajemnica kontrolerska
(pogram lub tematyka kontroli), jak i przestanke oraz procedure ujawnienia tych
dokumentéw (uzasadniony przypadek, zgoda Prezesa Izby). Nie ma watpliwosci,
ze przepis ten dotyczy programéw i tematyk toczacych sie kontroli. Jednak powstaje
pytanie, czy te dokumenty moga zosta¢ ujawnione juz na podstawie u.d.i.p., gdy
kontrola zostata zakoniczona, a jej wyniki ujawnione. Wskazuje sie bowiem, ze
,pracownik nie ma obowiazku zachowywaé¢ w tajemnicy takich informacji, ktére
wprawdzie powziat w zwiazku z praca w NIK, ale ktére zostaty juz legalnie upu-
blicznione”12. Informacje zawarte w programie lub tematyce kontroli moga by¢
wazne dla realizacji funkgji kontrolnej prawa do informacji publicznej, poniewaz
pozwalaja one ocenié, jakie byly zalozenia kontroli i na ile zostaty one faktycznie
wykonane podczas czynnosci kontrolnych. Wydaje sie zatem, ze po ukonczeniu
postepowania kontrolnego brak jest podstaw, aby uznaé, ze te dokumenty moga
by¢ ujawnione tylko wedlug zasad statuowanych w art. 28a uNIK.

Pojawia sie jednak problem dotyczacy tego, czy w ogdle program kontroli lub
tematyka kontroli nie sa dokumentami wewnetrznymi, a wiec czy nie zawieraja
informacji publicznej. Przypomnieé¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 13 listopada 2013 r., sygn. akt P 25/1213, wskazal, ze z szerokiego zakresu przed-
miotowego informacji publicznej wylaczeniu podlegaja treSci zawarte w dokumen-
tach wewnetrznych, rozumianych jako informacje o charakterze roboczym (zapiski,
notatki), ktére zostaly utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stano-
wia pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania koncowej
koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska. W ich przypadku mozna méwic
o pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej. Dokumenty

11 Wyrok NSA z dnia 27 wrzeénia 2023 r., sygn. akt III OSK 1367/22, LEX nr 3766689.

12 M.T. Liszcz, w: E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgédka-Medek, W. Robaczynski,
Komentarz do ustawy..., s. 199.

13 OTK-A rok 2013, Nr 8, poz. 122.
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wewnetrzne stuza wiec, zdaniem Trybunatu, realizacji jakiego$ zadania publicznego,
ale nie przesadzaja o kierunkach dziatania organu. Nie sa one wyrazem stanowi-
ska organu, wobec czego nie stanowia informacji publicznej. Koncepcje dokumentu
wewnetrznego przyjeto szeroko orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego,
uznajac, ze zasadniczo dokumentacja o charakterze wewnetrznym badz tez aktyw-
nos¢ o charakterze technicznym stanowia taki rodzaj aktywnoéci podmiotu, ktéry
nie jest noSnikiem informacji publicznej. Waloru takiej informacji nie ma zatem
wewnetrzna korespondengja, stuzaca wymianie informacji, a takze gromadzeniu
niezbednych materialéw do rozstrzygniecia sprawy, nie zawiera jednak ani infor-
macji co do sposobu zatatwienia sprawy, ani takich, ktére mozna bytoby uzna¢ za
wyrazenie stanowiska organu'4 lub dokument urzedowy, a wiec taki, ktéry posiada
cechy, o ktérych mowa w art. 6 ust. 2 u.d.i.p., ale jest wytworzony tylko na potrzeby
dziatalnosci podmiotu, ktéry go wytworzyt i nie przedstawia jego stanowiska na
zewnatrz!®. Program lub tematyka kontroli wydaja sie spetnia¢ warunki dokumentu
wewnetrznego, sa bowiem sporzadzone tylko na potrzeby postepowania kontrol-
nego oraz skierowane jedynie do kontroleréw przeprowadzajacych kontrole. Nalezy
jednak podnie$¢, ze doniostosé tych dokumentéw zaréwno dla samego kontrolowa-
nego, jak i dla oceny przez spoteczenstwo rzetelnosci wykonywania zadan przez
NIK zdaja sie przemawia¢ za uznaniem, ze po zakonczeniu kontroli te dokumenty
moga by¢ ujawniane na podstawie przepiséw u.d.i.p. Warto w tym miejscu przyto-
czy¢ stanowisko zawarte w uzasadnieniu wyroku WSA w Gdansku z dnia 9 lipca
2022 r., sygn. akt III SAB/Gd 74/22, w ktérym wskazano, na tle sprawy zwiazanej
z kontrola organu Krajowej Administracji Skarbowej, ze:

informacje dotyczace okolicznosci zwiazanych z zainicjowaniem przez organ wskazanych
rewizji konteneréw z lekiem N. mieszcza sie w pojeciu informagji o zasadach funkcjono-
wania podmiotéw, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. (czyli podmiotéw zobowiaza-
nych do udostepnienia informacji publicznej), w tym dotyczacych trybu dziatania tych
podmiotéw (wladz publicznych) czy tez sposobu przyjmowania i zatatwiania przez te
organy spraw (art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. a i d u.d.i.p.16

Sad zatem przyjal, ze nawet dokumenty, ktére doprowadzity do wszcze-
cia postepowania kontrolnego, stanowia informacje publiczna i powinny zostaé
udostepnione. W ten sposéb bowiem spoleczefistwo moze ocenié, czy przestanki
kontroli byly uzasadnione oraz jak dziatal sam organ kontroli, majac wczesniejsza
wiedze o ewentualnych nieprawidtowosciach. Natomiast nie oznacza to, ze organ
kontroli musi takie dane ujawnié, poniewaz:

zupelnie odrebna kwestia jest ograniczenie prawa do informacji publicznej, o czym sta-
nowi art. 5 u.d.i.p. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. prawo do informacji publicz-
nej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie
informadji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych, a jedna

14 Por. wyrok NSA z 25 marca 2014 r. sygn. akt I OSK 2320/13, CBOSA.

15 Por. wyroki NSA w z dnia 8 marca 2023 r., sygn. akt III OSK 7293 /21 i z dnia 26 listopada
2024 r. sygn. akt III OSK 1192 /24, CBOSA.

16 LEX nr 3362043.
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z tajemnic chronionych ustawowo jest tajemnica skarbowa, ktérej zakres przedmiotowy
uregulowany zostat w art. 293 Ordynagji podatkowej. Jednakze przedmiotowych ograni-
czen nie mozna rozpatrywacé w kategoriach prawnego zawezenia zakresu znaczeniowego
pojecia informacji publicznej!”.

W sytuacji zatem, w ktérej zostat ztozony wniosek o udostepnienie informa-
qji, ktére moga ujawni¢ dane osobowe o sygnalistéw lub informacje objete jedna
z tajemnic ustawowych, uzasadnionym jest wydanie decyzji o odmowie udostep-
nienia informacji publicznej. Nie mozna jednak uzna¢, ze takie dane w ogoéle nie
stanowia informagcji publiczne;j.

Zgodnie z art. 35a ust. 1 uNIK kontroler dokumentuje ustalenia kontroli w aktach
kontroli. Z kolei w my#l art. 35 ust. 4 uNIK, w przypadku akt toczacej sie kontroli, akta
kontroli lub poszczegélne dokumenty wchodzace w ich sktad moga by¢ udostepniane
innym osobom niz kierownik jednostki kontrolowanej lub upowazniona prze niego
osoba, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy ustawowo chronionej tylko za zgoda
Prezesa Izby. Przepis ten, podobnie jak art. 28a uNIK, stanowi lex specialis w sto-
sunku do regut udostepniania informacji publicznej, okreslonych w u.d.ip. Jednak
nie dotyczy on sytuacji, gdy wniosek o udostepnienia akt dotyczy juz zakoniczonego
postepowania kontrolnego, albowiem, jak podniesiono w Uzasadnieniu do projektu
ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, gdy zaproponowano obecnie
brzmienie art. 35a uNIK, ,nie wydaje sie rozwiazaniem racjonalnym, udostepnianie
dokumentéw kontrolujacego przed podjeciem ostatecznego rozstrzygniecia w danej
sprawie, poniewaz ocena dziatan podmiotu kontrolowanego moze si¢ zmieni¢ na
skutek wniesienia $rodkéw odwotawczych”18. Nalezy w tym miejscu wskazad, ze
NSA w uchwale z dnia 9 grudnia 2013 r.,, sygn. akt I OPS 7/13, wskazal, ze:

akta postepowania przygotowawczego sa jako cato$¢ zbiorem réznorodnych materiatéw
usystematyzowanym przez organ, ktéry nadat temu zbiorowi okre$lony ksztatt i ktéry sie
nim postuguje w prowadzonym postepowaniu. Akta wiec sa pewnym przedmiotem, ktérego
dotycza przepisy szczegdlne odnoszace sie zaréwno do jego tworzenia, rejestrowania, prze-
chowywania, jak i udostepniania. Zadanie udostepnienia akt sprawy jako calosci, takze akt
zakonczonego postepowania przygotowawczego, nie jest wiec wnioskiem o udostepnienie
informacji publicznej, ale zadaniem udostepnienia okre$lonego zbioru materiatéw. Tak sfor-
mulowany wniosek nie wskazuje na informacje publiczne, ktérych udostepnienia domaga
sie wnioskodawca. Nalezy przy tym uwzglednic, ze prawo do informadji dotyczy informacji
o sprawie publicznej, a wiec informacji o czyms, a nie udostepnienia zbioru materiatléw jako
takich. Wniosek taki zatem nie zawiera jednego z elementéw niezbednych do jego rozpo-
znania i nie moze by¢ zalatwiony na zasadach ustawy o dostepie do informagji publicznej°.

Sady administracyjne, kierujac sie wymieniona uchwata NSA, uznaly, ze doty-
czy ona réwniez akt innych postepowan?’. W wypadku wniosku o udostepnienie
informacji publicznej w postaci dostepu do catosci akt postawania kontrolnego

17 Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2023 r. sygn. akt III OSK 2285/22, CBOSA.

18 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o najwyzszej Izbie Kontroli. Druk sejmowy
Nr 1349, Sejm VI kadengji, s. 4.

19 ONSAiWSA 2014, nr 3, poz. 37.

20 Por. wyrok NSA z dnia 7 listopada 2024 r., sygn. akt IIl OSK 554/24, LEX nr 3780802 —
dotyczacy dostepu do akt postepowania administracyjnego.
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uzna¢ zatem nalezy, ze taki wniosek nie dotyczy informacji publicznej. Natomiast
czyms$ innym jest sytuacja, gdy wniosek taki dotyczy dokumentu znajdujacego sie
w aktach sprawy, jest to bowiem wniosek juz o informagcje publiczna?!.

Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli nie stanowi zatem lex specialis do ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Dokumenty z postepowania kontrolnego,
w tym przede wszystkim protokoty kontroli, sa udostepniane zgodnie z regutami
okreslonymi w ustawie o dostepie do informacji publicznej, przy czym jej przepisy
powinny by¢ tak interpretowane, aby ujawniac jak najwiecej danych. Oczywistym
jest bowiem, ze spoteczenstwo ma prawo zaznajamiac sie z wynikami kontroli, aby
wyrabiaé sobie opinie ,0 stanie spraw publicznych” i w ten sposéb podejmowaé
racjonalne decyzje wyborcze. Nadto nalezy podkresli¢, ze ograniczenie dostepu do
informagji publicznej nie buduje zaufania spoteczenistwa do instytugji publicznych,
w tym réwniez do NIK. Atmosfera swoistej , tajemniczoSci wtadzy” sprawia wra-
zenie, iz podmioty publiczne nie dziataja w interesie spoteczenistwa i chca to ukry¢.
Oczywiscie, wptywa to na negatywne postrzeganie funkcjonowania Panstwa przez
spoteczenstwo, a w rezultacie — faktycznie utrudnia wykonywanie przez nie dziatan,
poniewaz obywatele nie chca sie podporzadkowaé podmiotom, ktérym nie ufaja.
Dlatego tak waznym jest, aby materialy Izby miaty jak najszerszy odbiér spoteczny,
tym bardziej ze NIK jest pozbawiony uprawnien wtadczych. Tymczasem ujawnienie
przez niego spoteczenstwu wykrytych nieprawidtowosci zmusza podmioty odpo-
wiedzialne za ich usuniecie do podjecia odpowiednich dziatan, zmierzajacych do
ich naprawienia, i ukarania oséb za nie odpowiedzialnych.
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STRESZCZENIE

Celem artykutu jest krytyczna ocena zgodnosci polskiego projektu ustawy implementujacej
Rozporzadzenie MiCA z celami i litera rozporzadzenia oraz weryfikacja hipotezy, ze wybrane
rozwiazania maja charakter gold-platingu, podnoszac koszty zgodnosci bez proporcjonalnych
korzysci, przy jednoczesnym niedomknieciu istotnych luk regulacyjnych. Zastosowano analize
prawno-poréwnawcza (Polska vs. wybrane panstwa UE), analize funkcjonalna (substance over
form) oraz ocene skutkéw regulacyjnych.

Wyniki. (1) Polska skutecznie skrécita okres przejéciowy dla podmiotéw CASP do 6 mie-
siecy; po tej dacie wymagane jest zezwolenie MiCA lub paszport (art. 65). Teza o , automa-
tycznych 18 miesiacach” dla Polski jest btedna. (2) Projekt przewiduje regulacje wykraczajace
ponad MiCA (m.in. jawny rejestr domen, prewencyjne blokady rachunkéw), co wymaga prze-
prowadzenia silnego testu proporcjonalnosci i spéjnosci z DSA. (3) Model optat do 0,4% przy-
chodéw nie jest skrajny w UE, lecz moze istotnie obciaza¢ podmioty o wysokich wolumenach
i niskich marzach. (4) Luki: brak ,soft law” i jasnych kryteriéw dla DeFi oraz NFT; w obszarze
stablecoin bariera pozostaja zagadnienia ostroznodciowe i infrastrukturalne oraz zbieznos¢
reziméw MiCA / PSD2 / EMD.
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Hipoteza badawcza zostata w przewazajacej mierze potwierdzona: polska implementacja jest
restrykcyjna i miejscami kazuistyczna, co zwieksza koszty i niepewno$¢, a jednoczeénie nie
adresuje w pelni obszaréw technologicznie wrazliwych (DeFi, NFT, PLN-EMT). Wskazane jest
skalibrowanie narzedzi ponadminimum i domknigcie luk przy uzyciu instrumentéw miekkich
oraz rozwiazan operacyjnych. W czesci II zakonczenia przedstawiono rekomendacje syste-
mowe i operacyjne.

Stowa kluczowe: MiCA, kryptoaktywa, CASP, okres przejSciowy, paszportowanie, gold-plating,
KNE, DeFi, NFT, e-money token (EMT), AML / PSD2 / EMD, ekonomia i finanse

THE IMPACT OF MiCA REGULATION IMPLEMENTATION
ON THE POLISH CRYPTO-ASSET MARKET — CONSEQUENCES,
REGULATORY CHALLENGES AND PROSPECTS FOR REFORM

ABSTRACT

The aim of this article is to provide a critical assessment of the compliance of the Polish draft
act implementing the MiCA Regulation with the objectives and the letter of the Regulation,
and to verify the hypothesis that certain provisions constitute instances of gold-plating,
increasing compliance costs without delivering proportionate benefits, while simultaneously
leaving significant regulatory gaps unaddressed. The study applies a comparative legal
analysis (Poland vs. selected EU Member States), a functional analysis (substance over form),
and a regulatory impact assessment.

Findings. (1) Poland effectively shortened the transitional period for CASPs to six months; after
this date, MiCA authorisation or passporting (Article 65) is required. The claim of an “automatic
18-month’ period for Poland is incorrect. (2) The draft introduces regulations exceeding the scope
of MiCA (including a public domain register and preventive account freezes), which require
a igorous proportionality test and consistency with the DSA. (3) The fee model of up to 0.4%
of revenues is not extreme by EU standards but may significantly burden entities with high
volumes and low margins. (4) Identified gaps include: the absence of ‘soft law” instruments and
clear criteria for DeFi and NFTs; in the area of stablecoins, prudential and infrastructural issues
and overlaps between the MiCA, PSD2, and EMD regimes remain key barriers.

The research hypothesis was largely confirmed: the Polish implementation is restrictive
and, in parts, overly detailed, increasing both costs and uncertainty while failing to adequately
address technologically sensitive areas (DeFi, NFTs, PLN-EMTs). It is therefore advisable
to calibrate above-minimum instruments and close the identified gaps through soft-law
measures and operational solutions. Part II of the conclusion presents systemic and operational
recommendations.
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1. WPROWADZENIE

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1114 w sprawie ryn-
koéw kryptoaktywéw (Markets in Crypto-Assets, dalej: MiCA)! stanowi jeden z fila-
réw Pakietu w sprawie finanséw cyfrowych (Digital Finance Package) i jest regulacja
o fundamentalnym znaczeniu dla jednolitego rynku Unii Europejskiej. Jego nad-
rzednym celem jest wprowadzenie zharmonizowanych ram prawnych dla krypto-
aktywow, ktére do tej pory funkcjonowaty w duzej mierze w nieuregulowanej lub
uregulowanej jedynie fragmentarycznie przestrzeni. MiCA dazy do zrealizowania
dwojakiego celu: z jednej strony ma wspiera¢ innowacje i rozw6j rynku kryptoak-
tywow, zapewniajac pewno$¢ prawa dla jego uczestnikéw, a z drugiej — chroni¢
konsumentéw i inwestoréw oraz zapewnia¢ stabilno$¢ finansowa i integralnos¢
rynku (motyw 6 MiCA).

MiCA jest aktem prawnym o bezpo$rednim stosowaniu we wszystkich pai-
stwach cztonkowskich. Niemniej jego skuteczna implementacja wymaga podjecia
przez krajowych ustawodawcéw wielu dziatain dostosowawczych, w tym wyzna-
czenia organéw nadzoru, ustanowienia systemu sankcji oraz zintegrowania nowych
przepiséw z istniejacym porzadkiem prawnym. W Polsce proces ten przybrat forme
projektu ustawy o rynku kryptoaktywéw (dalej: projekt ustawy)2

Centralnym problemem badawczym niniejszego artykutu jest krytyczna analiza
zgodnosci polskiego projektu ustawy z celami i litera Rozporzadzenia MiCA. Przyj-
mujemy hipoteze badawcza, ze wybrane rozwiazania polskiego projektu ustawy
wykraczaja poza zakres konieczny do wykonania MiCA, co moze generowac zjawi-
sko tzw. gold-platingu oraz podnosié¢ koszty zgodnoéci w sposéb nieproporcjonalny
do zaktadanych korzysci. Jednoczednie projekt nie adresuje w pelni istotnych luk
regulacyjnych, ktére wynikaja z dynamicznego rozwoju technologii. Taka kombina-
¢ja nadmiernej regulacji w jednych obszarach i jej braku w innych moze negatyw-
nie wptynaé na konkurencyjnoé¢ i innowacyjnos¢ polskiego rynku kryptoaktywéw,
podwazajac tym samym proinnowacyjne cele MiCA.

MiCA jako rozporzadzenie jest co do zasady aktem o bezposredniej stosowalno-
Sci 1 jednolitym skutku na obszarze UE (art. 288 TFUE), czyli jest w calosci wiazace
i bezposrednio stosowane w panstwach cztonkowskich. Dopuszczalne dziatania
krajowe to wylacznie te, ktére: (i) wykonuja kompetencje wyraznie pozostawione
panstwom w MiCA (tzw. national options/discretions), (ii) dotycza obszaréw poza
zakresem MiCA, lub (iii) stuza zapewnieniu jednolitych warunkéw wykonania
aktéw UE (art. 291 TFUE), przy poszanowaniu zasad proporcjonalnoéci i swobody

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1114 z dnia 31 maja
2023 r. w sprawie rynkéw kryptoaktywéw oraz zmiany rozporzadzen (UE) nr 1093/2010 i (UE)
nr 1095/2010 oraz dyrektyw 2013/36/UE i (UE) 2019/1937 (Dz. Urz. UE L 150 z 9.06.2023, s. 40,
ze zm.). W krajach zachodnioeuropejskich czesciej funkcjonuje skrét: MiCAR (czyli Rozporza-
dzenie MiCA).

2 Rzadowy projekt ustawy o rynku kryptoaktywoéw, przyjety przez Rade Ministrow
w dniu 25 czerwca 2025 r., druk sejmowy nr UC2, https:/ /www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/agent.
xsp?symbol=RPL&Id=RM-0610-101-25 (dostep: 27.06.2025).
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Swiadczenia ustug?. Oznacza to, ze dozwolone sa interwencje ustawodawcy krajo-
wego w obszarach pozostawionych panistwom cztonkowskim (,,otwarte klauzule”
lub kompetencje wykonawcze), takie jak: (i) wyznaczenie wtasciwych organéw
i podzial zadanh nadzorczych; (ii) katalog srodkéw nadzorczych i administracyj-
nych oraz rezim sankcyjny; (iii) optaty na rzecz nadzoru oraz kwestie proceduralne;
(iv) organizacja proceséw licencyjnych; (v) wykonanie norm delegowanych/wyko-
nawczych (RTS/ITS)* po ich przyjeciu przez ESMA (ang. The European Securities
and Markets Authority, Europejski Urzad Nadzoru Gield i Papieréw Wartoscio-
wych) lub EBA (ang. European Banking Authority, Europejski Urzad Nadzoru Ban-
kowego). Granica jest zasada pierwszenstwa i jednolitosci stosowania prawa UE:
przepisy krajowe nie moga modyfikowac tresci obowiazkéw materialnych wyni-
kajacych z MiCA ani prowadzi¢ do dublowania obowiazkéw w sposéb sprzeczny
z zasada proporcjonalnosci. Oznaczac to moze, ze ,zaostrzanie” wymogéw w zakre-
sie objetym peina harmonizacja MiCA moze naruszac zasade pierwszenstwa prawa
UE. Prowadzi¢ to moze do zjawiska gold-platingu. W niniejszym artykule okreSlamy
tak te rozwiazania, ktére — wykraczajac poza upowaznienia MiCA — w praktyce
zaostrzaja ciezary regulacyjne bez wykazania koniecznosci w Swietle zasad propor-
gjonalnosci i spéjnosci rynku wewnetrznego®.

W celu weryfikacji postawionej hipotezy, w artykule zastosowano dwie kom-
plementarne metody badawcze. Podstawowa metoda jest analiza dogmatyczna,
polegajaca na interpretacji norm prawnych zawartych w MiCA i polskim projekcie
ustawy, a takze na ocenie ich spéjnosci z ogélnymi zasadami prawa Unii Europej-
skiej, takimi jak zasada proporcjonalnosci, pewnosci prawa i nadrzednosci prawa
UE. Uzupelnienie stanowi analiza prawno-poréwnawcza, w ramach ktérej polskie
propozycje legislacyjne zostaty zestawione z rozwiazaniami implementacyjnymi
przyjetymi w Niemczech oraz w wybranych panstwach Europy Srodkowo-Wschod-
niej (Czechy, Stowacja, Litwa, Lotwa, Estonia). Taka perspektywa pozwala na ocene
polskiego podejscia w szerszym, regionalnym kontekscie i identyfikacje potencjal-
nych ryzyk dla konkurencyjnosci krajowego rynku.

Struktura artykutu zostata podporzadkowana realizacji postawionych celéw
badawczych. W drugiej czesci pracy dokonano szczegétowej analizy zidentyfiko-
wanych obszaréw potengjalnej nadregulacji w polskim projekcie ustawy, w tym
kwestii okresu przejsciowego, optat nadzorczych, uprawnien organéw nadzoru
oraz skali projektowanej regulacji. Cze$¢ trzecia poswiecona jest identyfikacji luk

3 N. Moloney, EU Securities and Financial Markets Regulation, Oxford 2014 / 2018 / 2023.
D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, European Union Law, Cambridge 2019.

4 RTS (Regulatory Technical Standards) oraz ITS (Implementing Technical Standards) to
akty techniczne przygotowywane przez ESMA/EBA na podstawie upowaznien MiCA i przyj-
mowane w formie rozporzadzen delegowanych/wykonawczych Komisji; doprecyzowuja one
obowiazki materialne i sprawozdawcze CASP/emitentéw. Zob. szczegéty w: ESMA, Overview
of Level 2 and Level 3 measures under Markets in Crypto-Assets (MiCA), 16 lipca 2025, https:/ /
www.esma.europa.eu/document/ overview-level-2-and-level-3-measures-under-markets-crypto-
assets-mica (dostep: 13.09.2025). Uwaga: dla EMT/ART (tytuly III-IV MiCA) cze$é RTS/ITS
opracowuje EBA (a nie ESMA).

5 Zob.P. Craig, G. de Btirca, EU Law: Text, Cases, and Materials, Oxford 2020/2021. F. Annun-
ziata, The European Regulation on Markets in Crypto-Assets (MiCA), Cham 2024.
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regulacyjnych, ktére nie zostaly w pelni zaadresowane ani przez MiCA, ani przez
polskiego ustawodawce, ze szczegélnym uwzglednieniem zdecentralizowanych
finanséw (DeFi), niewymienialnych tokenéw (NFT) oraz stablecoinéw powiazanych
z polskim ztotym. Artykut zamyka Zakoriczenie — podsumowano w nim gtéwne
wnioski z analizy oraz sformutowano rekomendacje dla polskiego ustawodawcy
i organéw nadzoru.

2. POLSKA IMPLEMENTACJA MICA - ANALIZA
POTENCJALNE] NADREGULAC]I (GOLD-PLATING)

Rozporzadzenie MiCA, jako akt prawny o bezposrednim stosowaniu, ma na celu
stworzenie jednolitych ram dla rynku kryptoaktywéw w Unii Europejskiej. Mimo to
panstwa cztonkowskie maja pewien margines swobody w zakresie jego implemen-
tacji, co rodzi ryzyko tzw. gold-platingu®. Celami autoréw sa: identyfikacja obsza-
réw, w ktérych polski ustawodawca mégt wykroczy¢ poza zakres niezbedny do
implementacji MiCA, oraz ocena potencjalnych skutkéw prawno-ekonomicznych
takich dziatan. Analiza opiera sie na tresci projektu ustawy oraz towarzyszacej mu
,odwréconej tabeli zgodnosci”?, ktéra ,mapuje” przepisy krajowe do ich unijnych
odpowiednikéw lub innych uzasadnieri. Analiza ta wskazuje kilka obszaréw, w kt6-
rych polski ustawodawca wydaje sie podaza¢ wiasnie ta $ciezka.

Uzasadnienie i OSR do projektu akcentuja przede wszystkim: ochrone kon-
sumenta i stabilnoé¢ rynku, petne pokrycie kosztéw nowych zadan nadzorczych,
dostosowanie krajowych procedur do architektury nadzorczej MiCA oraz ograni-
czenie ryzyk AML/CFT. W niniejszym tek$cie odnosimy te motywy do skutkéw
ekonomicznych (koszt zgodnosci, bariery wejscia, koncentracja) i wskazujemy
obszary, w ktérych intensywno$¢ rozwiazan krajowych moze wykraczaé poza nie-
zbedne minimum, co uzasadnia kwalifikacje jako gold-platingu.

6 W dalszej analizie terminem ,gold-plating” postugujemy sie éciéle — jako kwalifikacja
rozwiazan krajowych, ktére wykraczaja poza miare konieczna do wykonania MiCA
(art. 288 TFUE), a nie jako okresleniem kazdej réznicy wzgledem tekstu rozporzadzenia. Do tej
kategorii nie zaliczamy zatem implementacji obszaréw wprost pozostawionych ustawodawcy
krajowemu (wyznaczenie organéw, sankgje, procedury, optaty), chyba ze ich natezenie prowadzi
do nieproporcjonalnych barier wejscia i efektéw sprzecznych z celem MiCA (integracja rynku,
paszportowanie CASP).

7 Odwrécona tabela zgodnosci (reversed table of concordance) to dokument legislacyjny, ktéry
w odréznieniu od standardowej tabeli zgodnosci (pokazujacej, jak przepisy UE sa transponowa-
ne do prawa krajowego), wychodzi od przepiséw projektowanego aktu krajowego i wskazuje
ich zrédto lub uzasadnienie w prawie UE, innych ustawach krajowych lub celach regulacyjnych.
Utatwia to zrozumienie genezy i funkgji poszczegélnych przepiséw krajowych w szerszym kon-
tekscie prawnym.
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2.1. OKRES PRZEJSCIOWY: POLSKA NOTYFIKACJA I SKUTKI DLA RYNKU

MiCA stosuje sie etapowo: zasadnicza cze$¢ przepiséw — w tym rezim dla dostaw-
cow ustug w zakresie kryptoaktywow (Crypto-Assets Service Provider - CASP) — od
30 grudnia 2024 r., natomiast tytuty dotyczace tokenéw powiazanych z aktywami
(ART) i tokenéw pieniadza elektronicznego (EMT) — od 30 czerwca 2024 r. W odnie-
sieniu do CASP dziatajacych zgodnie z prawem przed 30 grudnia 2024 r. przewi-
dziano mechanizm przej$ciowy (art. 143 ust. 3 MiCA): co do zasady do 1 lipca
2026 r. (tj. 18 miesiecy) lub do czasu udzielenia/odmowy zezwolenia CASP. Pan-
stwa cztonkowskie mogtly skréci¢ ten okres (a nawet z niego zrezygnowac), noty-
fikujac to do 30 czerwca 2024 r. Komisji Europejskiej i ESMA. Polska notyfikowata
6-miesieczny okres przejSciowy dla CASPS, czyli 30.12.2024 — 30.06.2025.

W debacie publicznej pojawito sie jednak mylne utozsamienie unijnego limitu
18 miesiecy z okresem wtasciwym dla Polski. Polska nie uchwalita stosownej
ustawy przed 30 grudnia 2024 r. W konsekwengji, cze$¢ ekspertéw (np. Artur Bilski)
podnosita, ze wraz z tym dniem polskie podmioty nabyly prawo do korzystania
z pelnego, 18-miesiecznego okresu przejsciowego?. Wskazywano w dyskusjach, ze
Polska nie moze ustawa skréci¢ okresu z rozporzadzenia unijnego, co popierano
stanowiskami Trybunatu Sprawiedliwosci UE, zgodnie z ktérymi prawa nabyte na
mocy prawa unijnego nie moga by¢ ograniczane przez pézniejsze akty prawa kra-
jowego!0. Jednakze Polska nie moze ,skorzysta¢” z okresu 18-miesiecznego, gdyz
zglosita okres 6-miesieczny.

Ponadto, okres ten uptynat 30 czerwca 2025 r. Oznacza to, ze z dniem 1 lipca
2025 r. podmioty prowadzace dziatalnoé¢ w Polsce co do zasady powinny by¢ juz:
(i) autoryzowane jako CASP przez wilasciwy organ panstwa macierzystego zgodnie
z art. 59 i 63 MiCA, albo (ii) prowadzi¢ dziatalno$¢ w Polsce na podstawie pasz-
portu (prawo $wiadczenia ustug transgranicznie lub przez oddziat) po uzyskaniu
autoryzacji w innym panstwie UE i dokonaniu odpowiednich notyfikacji. W prak-
tyce jednak podmioty wpisane w Polsce do rejestru VASP przed 30 grudnia 2024 r.
w dalszym ciagu funkcjonuja.

Jak wspomniano, MiCA - jako rozporzadzenie — obowiazuje bezposrednio;
jednak dla funkcjonowania procedur (wyznaczenie organu, taryfy optat, sankgje,
tryby odwotawcze) niezbedne sa akty krajowe. W Polsce projekt ustawy o rynku

8 ESMA (2024), List of Grandfathering Periods Decided by Member States under Article 143 of
Regulation (EU) 2023/1114 (MiCA), European Securities and Markets Authority, archiwum Way-
back Machine: snapshot 28.12.2024, https://web.archive.org/web/20241228211953 /https:/ /
www.esma.europa.eu/sites/default/ files/2024-12 /List_of MiCA_grandfathering_periods_
art._143_3.pdf (dostep: 15.09.2025).

9 M. Misiura, Polski blamaz w Unii. Nie zdqzyliSmy z ustawq o rynku kryptoaktywéw, a oto
konsekwencje, 2023, bankier.pl, https:/ /www.bankier.pl/wiadomosc/Polski-blamaz-w-Unii-N-
ie-zdazylismy-z-ustawa-o-rynku-kryptoaktywow-a-oto-konsekwencje-8865542.html (dostep:
27.06.2025).

10 Zob. P.Mendez de Vigo, komentarz na portalu LinkedIn, 2025, https:/ / linkedin.com / posts /
pedro-mendez-de-vigo_listofmicagrandfatheringperiodsart-activity-7343663284606177280-qML_
(dostep: 27.06.2025). Autor powotuje sie na ugruntowane orzecznictwo TSUE w tym zakresie.
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kryptoaktywow zostat skierowany do prac legislacyjnych w 2025 r., ale na moment

pisania niniejszego tekstu prace te trwaja. W praktyce oznacza to, ze:

(a) autoryzacje i nadzér CASP w Polsce wymagaja formalnego umocowania krajo-
wego organu i procedur, ktére nie zostaly jednak przyjete (w okresie przejscio-
wym);

(b) podmioty autoryzowane w innym panstwie UE moga juz korzystac z paszportu
na terytorium RP na podstawie MiCA;

(c) krajowy brak pelnej implementacji nie uchyla wymogu posiadania autoryzagji
MiCA po zakonczeniu okresu przejSciowego.

Prowadzenie ustug objetych MiCA bez autoryzacji (ani paszportu) pozostaje
zatem od 1 lipca 2025 r. w Polsce niezgodne z art. 59 MiCA, niezaleznie od etapu
prac nad ustawa krajowa.

CASP autoryzowany w panstwie cztonkowskim moze $wiadczy¢ ustugi w Pol-
sce w ramach swobody $wiadczenia ustug lub przez oddziat, po zawiadomieniu
organu macierzystego o: (i) paiistwach, (ii) ustugach, (iii) dacie rozpoczecia. Organ
macierzysty w ciagu 10 dni roboczych przekazuje informacje do punktu kontakto-
wego panstwa przyjmujacego, ESMA i EBA, a CASP moze zaczaé¢ w Polsce od dnia
otrzymania potwierdzenia tej komunikacji lub najpézniej po 15 dniach kalendarzo-
wych od ztozenia zawiadomienia organowi macierzystemu (art. 65 MiCA). Brak
formalnego wyznaczenia organu w Polsce nie wstrzymuje skutecznosci paszportu;
na Polsce ciazy natomiast obowiazek wyznaczenia wtasciwego organu i single point
of contact (art. 93 MiCA).

Oznacza to, ze w chwili pisania niniejszego artykutu, od 1 lipca 2025 r. w Polsce
legalnie moga dziata¢:

e CASP-y z zezwoleniem MiCA uzyskanym w innym panstwie UE, po zgloszeniu
transgranicznym przez organ macierzysty (art. 65 ust. 1-2 MiCA);

¢ instytugje finansowe z art. 60 MiCA (np. banki, firmy inwestycyjne), ktére moga
Swiadczy¢ niektére ustugi krypto bez osobnej licencji CASP, po dokonaniu
notyfikacji do organu macierzystego; to réwniez jest , paszport” (art. 60 w zw.
z art. 65 MiCA).

Podmioty bez autoryzacji (ani CASP, ani uprawnienia z art. 60) nie moga $wiad-
czy¢ ustug z tytutu V MiCA (art. 59). W zwiazku z naruszeniami, moga je ponadto
spotka¢ konsekwencjell.

Kolejnym aspektem sa zapisy okresu przejsciowego, zawarte w projekcie ustawy.
W polski projekcie w art. 162 i 163 przewiduje sie, ze po wejéciu w zycie ustawy
podmioty z rejestru walut wirtualnych i inne kontynuuja dziatalno$é do 4 miesiecy,

11 Naruszeniem (art. 111 ust. 1 lit. d MiCA) jest $wiadczenie ustug z Tytulu V bez zezwo-
lenia (art. 59) / bez paszportu (art. 65) to naruszenie. W zwiazku z tym przewidywany jest
obowiazkowy katalog srodkéw, ktéry panstwo musi zapewni¢ organowi (minima unijne):

(i) nakaz zaprzestania i (ii) publiczne ogtoszenie (,naming & shaming”) — art. 111 ust. 2 lit. a-b,
(iii) kary pieniezne co najmniej:
— 700 tys. EUR dla os6b fizycznych (cztonkéw zarzadu/kadry kierowniczej) — art. 111
ust. 2 lit. d,
— 5 min EUR lub 5% rocznego obrotu (dla naruszen z lit. d) dla os6b prawnych — art. 111
ust. 3 lit. a oraz lit. ¢,
(iv) czasowy zakaz pelnienia funkcji w organach CASP — art. 111 ust. 4.
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a do 9 miesiecy, jesli w 3 miesiace ztoza kompletny wniosek CASP (z potwierdze-
niem kompletnosci z art. 63 ust. 4 MiCA)!2. To jednak nie jest kontynuacja unijnego
»grandfatheringu”, tylko krajowe przejScie administracyjne — czas trwania tego
okresu liczy sie dopiero od dnia wejécia w zycie ustawy (zaproponowano vacatio
legis wynoszace 14 dni)!3. Mozna mie¢ watpliwosci co do praktycznej realizacji tego
okresu — z wypowiedzi przedstawicieli KNF w trakcie spotkaf sejmowych wyni-
kato, ze przewidywany czas trwania postepowan licencyjnych przed KNF siegac
nawet dwéch lat. W praktyce oznaczatoby to, ze zaden podmiot nie bylby w stanie
uzyska¢ licencji w proponowanym terminie, co prowadzitoby do paralizu rynku
lub zmuszatoby przedsiebiorcéw do dziatania w warunkach niepewnosci prawnej
i potencjalnego konfliktu z organem nadzoru, co moze sktaniaé czes¢ podmiotéw
do $ciezki paszportowej po autoryzacji w innym panstwie UE.

Co wiecej, ze wzgledu na brak obowiazywania ustawy, podmioty na rynku,
ktére juz teraz przygotowuja sie do uzyskania licencji CASP w Polsce, nie moga
ztozy¢ wniosku o to, gdyz wciaz nie zostal wyznaczony podmiot, ktéry bedzie
odpowiedzialny za nadzér rynku.

2.2. OPLATY NADZORCZE JAKO BARIERA WEJSCIA NA RYNEK

Kolejnym obszarem, w ktérym polski projekt ustawy wykazuje tendencje do nadre-
gulacji, jest kwestia obciazen finansowych naktadanych na podmioty nadzorowane.
Rozporzadzenie MiCA nie harmonizuje wysokosci optat za nadzér, pozostawiajac
ich ustalenie w gestii pafistw cztonkowskich. Dziatania krajowe podlegaja jednak
og6lnym zasadom prawa unijnego, w tym zasadzie proporcjonalnosci, ktéra naka-
zuje, aby nakladane $rodki (w tym optaty) byly adekwatne do realizowanego celu
i nie stanowily nadmiernego obciazenia, w szczegélnosci takiego, ktére mogtoby
tworzy¢ bariery w dostepie do jednolitego rynku'.

W projekcie ustawy w art. 80-83 wprowadza sie system optat, w tym roczne
wptlaty na pokrycie kosztéw nadzoru!>. W najnowszej wersji projektu (przyjetej

12 Jak wynika z informacji ESMA: 11 krajéw zaproponowato peiny (18-miesieczny) okres
przejsciowy, siedem krajéw — 12-miesieczny, jeden kraj 9-miesieczny, sze$¢ krajéw (w tym Pol-
ska) 6-miesieczny (dwa nie podaty). ESMA, List of Grandfathering Periods Decided by Member
States under Article 143 of Regulation (EU) 2023/1114 Markets in Crypto-Assets Regulation (MiCA),
https:/ /www.esma.europa.eu/sites/ default/ files/2024-12 / List_of_MiCA_grandfathering_peri-
ods_art._143_3.pdf (dostep: 14.09.2025).

13 W uzasadnieniu do ustawy nie znajdujemy zadnego merytorycznego uzasadnienia
przyjetych terminéw. Sa one opisane, jednak nie podano zadnych argumentéw uzasadniajacych
przyjete wartosci.

14 Zob. motyw 6 Rozporzadzenia MiCA. Zasada proporcjonalnosci jest jedna z ogélnych
zasad prawa Unii Europejskiej, zob. np. sprawa C-331/88, The Queen v. Minister of Agriculture,
Fisheries and Food, ex parte Fedesa, ECLI:EU:C:1990:391.

15 Uzasadnienie do ustawy nie zawiera wyjasnienia, w jaki sposéb oplaty te zostaty skalku-
lowane. W trakcie konsultacji spotecznych w Ministerstwie Finanséw (wiosna 2024) wspétautor
niniejszego artykutu zapytat o to, ale nie potrafiono udzieli¢ odpowiedzi. W tracie posiedzenia
Zespotu ,Proste Podatki” (wiosna 2025) na podobne pytanie wspétautora przedstawiciele KNF
odpowiedzieli, ze wzorowali sie na rozwiazaniach Liechtensteinu. W trakcie p6zniejszych spo-
tkan utrzymywali, Zze to przeniesienie systemu optat dla doméw maklerskich. Problem w tym,
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24 czerwca 2025 r. przez Rade Ministréw i skierowanej dwa dni p6zniej do Sejmu)
gorny prog optaty dla CASP ustalono na poziomie 0,4% Sredniej wartosci przycho-
déw ogdtem z ostatnich trzech lat, z minimalna kwota na poziomie réwnowartosci

500 EUR z PLN'¢. Projekt rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw do tej ustawy

doprecyzowuje mechanizm obliczeii (jednak nie bez usterek!?).

Analiza poréwnawcza modeli optat przyjetych w innych pafistwach cztonkow-
skich UE pokazuje, ze polska propozycja jest rozwiazaniem do$¢ odosobnionym
i jednym z najbardziej obciazajacych dla rynku.

Wiekszo§¢ panstw cztonkowskich, ktére opublikowaty juz swoje regulacje
wykonawcze, przyjeta jeden z trzech modeli optat:

(i) stawka godzinowa z limitem (np. Niderlandy: 200 EUR/godz., gérny limit
100 000 EUR dla rozpatrzenia wniosku!8) w modelu podziatu kosztéw (cost-
-recovery), ktory zastosowany zostal w Niemczech i Niderlandach, gdzie nadzo-
rowane podmioty partycypuja w realnych kosztach poniesionych przez organ
nadzoru (np. BaFin, DNB) w danym roku, czesto z ustalona optata minimalna
(w Niemczech 6500 EUR);

(ii) sztywne taryfy w akcie wykonawczym (np. Malta: rozbudowana siatka optat20);
we Frangji (10 000 EUR rocznie) czy we Wioszech (minimalna optata 5790 EUR,
rosnaca progresywnie w zaleznosci od liczby $wiadczonych ustug)?!, w Cze-
chach (jednorazowa opftata licencyjna 813-2033 EUR bez optaty rocznej) czy
Estonii (optata roczna wieksza lub réwna 3500 EUR)?%;

ze domy maklerskie w Polsce konkuruja lokalnie (z innymi, podobnymi), a gietdy kryptowa-
lut — miedzynarodowo lub globalnie. Podajac tez metodyke obliczania rocznej oplaty za nadzér,
nie uwzgledniono, ze w wypadku kantoréw wszystkie operacje stanowia przychdéd, co oznacza
wprowadzenie dla nich podatku quasi-przychodowego.

16 Zob. art. 81 rzadowego projekt ustawy o rynku kryptoaktywéw, op. cit.

17 Zdaniem wspdétautora, sa nastepujace:

— w § 8 zamiast wskazywac § 4 ust. 2 i § 5 ust. 2 (to koszty i ich podziat), nalezato sie odwotac

do przepiséw definiujacych stawki: § 6 ust. 31§ 7 ust. 3;

— w § 10 termin na zlozenie deklaradji jest powiazany z § 9 (termin ptatnosci), a nie z § 7 ust. 1;

- w § 6 ten sam symbol Pd_{n—1} raz oznacza warto$¢ pojedynczej firmy, a raz sume dla catego
rynku, co jest mylace i nalezatoby to rozdzieli¢ (oraz wyjasnic);

- nalezaloby opracowac regute obliczen dla podmiotéw bedacych na rynku krécej niz trzy lata.

18 AFM, Costs for Non-recurring Activities, https:/ /www.afm.nl/en/sector/beleggingsin-
stellingen /kosten-en-heffingen-voor-beheerders/ kosten-voor-eenmalige-verrichtingen (dostep:
27.10.2025).

19 Zob. Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin), Finanzierung — Die Gebiih-
ren der BaFin, https:/ /www.bafin.de/DE/DieBaFin/GrundlagenOrganisation/Finanzierung /
Gebuehren.html (dostep: 27.06.2025); De Nederlandsche Bank (DNB), Fees for Registration, Assess-
ment and Supervision, https:/ / www.dnb.nl/en/sector-information / open-book-supervision / open-
book-supervision-sectors/ crypto-service-providers/ registration-of-crypto-service-providers /
fees-for-registration-assessment-and-supervision/ (dostep: 27.06.2025).

20 Legizlazzjoni Malta, Regolamenti dwar Markets in Crypto-Assets Act (Fees), Legal Notice
295/2024, https:/ /legislation.mt/eli/sl/647.1 (dostep: 27.10.2025).

21 Décret n° 2025-169 du 21 février 2025 relatif aux marchés de crypto-actifs, JORF n°0045
du 22 février 2025 (Francja); Delibera Consob n. 23352 del 22 gennaio 2025 (Wtochy).

22 Zob. Manimama Law Firm, MiCA Implementation in the Czech Republic, 2025, https://
manimama.eu/ mica-implementation-in-the-czech-republic/ (dostep: 27.06.2025); Regulated
United Europe, Crypto License in Estonia, https:/ /regulatedunitedeurope.com/ crypto-licence/
estonia/ (dostep: 27.06.2025).
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(iii) model , przychodowy” dla nadzoru oraz umiarkowana oplata licencyjna
(np. Lotwa: 2500 EUR za wniosek; koszt nadzoru do 0,6% przychodéw brutto,
min. 3000 EUR/rok?). Polska — w projekcie — taczy niska optate wnioskowa
z roczna sktadka nadzorcza do 0,4% $rednich przychodéw z 3 lat (min. 500 EUR).
Dla CASP poréwnujacych lokalizagje licencji MiCA, Lotwa nalezy do krajow

0 najnizszej optacie wnioskowej i przewidywalnym, przychodowym koszyku

optat nadzorczych — jest to jedyny kraj w UE, ktéry réwniez (jak Polska) zdecydowat

sie na model procentowy (stawka 0,6% przychodu w bardzo zwiezlej, dziesiecioar-
tykutowej ustawie implementacyjnej?*). Niderlandy zaliczy¢ mozna do jurysdykcji
procesowych (stawka godzinowa z limitem), a Malte — do taryfowych (szcze-
gotowa siatka w L.N. 295/2024). Polska proponuje model z umiarkowana optata
wnioskowa i ,sufitem” 0,4% dla optaty rocznej, z wytaczeniem podmiotéw dzia-
tajacych w Polsce wylacznie na zasadzie paszportu (art. 60 w zw. z art. 65 MiCA).

Polski model, oparty na przychodzie brutto, a nie marzy czy zysku, w sposéb
szczegblny uderza w podmioty o wysokim wolumenie obrotu, ale niskiej rentowno-

Sci (np. gietdy, kantory). Symulacje oparte na publicznych sprawozdaniach finanso-

wych pokazuja, ze podmiot o przychodach rzedu 18,7 mln PLN (ok. 4,25 mIn EUR)

ponidstby optate w wysokosci ok. 75 tys. PLN (17 000 EUR) — kwote wielokrotnie
wyzsza niz state optaty w Czechach czy Estonii. Jest to kwota niemal siedmiokrot-
nie wyzsza niz stata optata we Francji i ponad dwukrotnie wyzsza niz minimalna
optata w Niemczech. Dla podmiotéw o jeszcze wiekszej skali, np. przychodach
rzedu 100 miIn PLN, oplata siegnetaby 400 000 PLN (ok. 90 000 EUR), co jest stawka
wielokrotnie przewyzszajaca standardy europejskie?>. Taka konstrukcja moze

w konsekwencji prowadzi¢ do hamowania wzrostu, arbitrazu regulacyjnego i osta-

bienia konkurencyjnosci polskiego rynku.

Co wiecej, model procentowy od przychodu brutto w sposéb szczegdlny uderza

w podmioty o duzym obrocie, ale niskiej marzy (np. gieldy, kantory), gdzie optata

moze pochtonaé znaczna cze$é zysku. Liniowy wzrost obciazenia wraz z przy-

chodem, bez wprowadzenia gérnego putapu kwotowego (cap), , karze” za rozwdj

i skalowanie dziatalnosci, podczas gdy koszty nadzoru nad danym podmiotem

niekoniecznie rosna w tym samym tempie. Taka konstrukcja moze w konsekwencji

prowadzi¢ do:

e wzrostu barier wejécia na rynek ze wzgledu na zniechecenie nowych podmio-
téw do podejmowania dziatalnosci w Polsce;

e ograniczenia konkurengji poprzez faworyzowanie duzych, globalnych graczy,
dla ktérych polski rynek jest tylko czeScia dziatalnosci, kosztem lokalnych, inno-
wacyjnych firm;

2 Latvijas Banka, Crypto-asset Service Providers, https:/ /www.bank.lv/en/operational-are-
as/licensing / crypto-asset/ crypto-asset-service-providers (dostep: 27.10.2025).

2 Zob. Z. Veidemane-Berzina, Crypto-asset Service Providers Are on the Move to Find Their Resi-
dence: Will Latvia Make the “Shortlist”?, 2024, https:/ /ellex.legal / crypto-asset-service-providers-
are-on-the-move-to-find-their-residence-will-latvia-make-the-shortlist/ (dostep: 27.06.2025).

%5 Opracowanie wlasne autoré6w na podstawie publicznie dostepnych sprawozdan finanso-
wych oraz projektu ustawy o rynku kryptoaktywéw (wersja z dnia 25.06.2025).
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e ryzyka arbitrazu regulacyjnego (na co wskazuje sam UKNF), ktére znajdzie
odzwierciedlenie w skfonieniu przedsiebiorcéw do wyboru jurysdykgeji z bar-
dziej przewidywalnym i proporcjonalnym systemem optat, co ostabi pozycje
Polski jako potencjalnego hubu technologicznego.

2.3. ROZSZERZENIE UPRAWNIEN ORGANOW NADZORU
I NOWE NARZEDZIA INTERWENCY]JNE

Polski projektodawca przewiduje implementacje wielu uprawniefi nadzorczych,
ktére maja bezposredni odpowiednik w MiCA (art. 94) — w tym m.in. mozliwosci
zadania usuniecia tre$ci lub ograniczenia dostepu do interfejséw, a w sytuacjach
skrajnych — usuniecia pelnej nazwy domenowej oraz zamrozenia (sekwestru) akty-
wow. Sposéb implementacji (np. utworzenie rejestru domen) wykracza jednak
poza minimalne wymagania MiCA i wymaga oceny pod katem proporcjonalnosci,
procedur gwarancyjnych oraz spéjnosci z DSA. Analiza por6wnawcza ustawodaw-
stwa Niemiec, Czech, Litwy, Lotwy i Estonii pokazuje, ze zaden z tych krajow nie
zdecydowat sie na wprowadzenie tak daleko idacych narzedzi interwencyjnych?26.

2.3.1. KRAJOWY REJESTR DOMEN INTERNETOWYCH
(ART. 69-79 PROJEKTU USTAWY)

Szczegblnym przykladem krajowej inicjatywy o charakterze nadregulacyjnym
jest propozycja utworzenia ,Rejestru domen internetowych wykorzystywanych
do prowadzenia dziatalno$ci naruszajacej przepisy rozporzadzenia 2023/1114”.
Komisja miataby prowadzi¢ ten rejestr, dokonujac wpiséw domen np. oferujacych
ustugi kryptoaktywoéw bez zezwolenia. Na przedsigbiorcow telekomunikacyjnych
i dostawcéw ustug hostingowych natozony zostatby obowiazek nieodptatnego unie-
mozliwienia dostepu do takich stron lub ich przekierowania?’.

MiCA przewiduje uprawnienia wtasciwego organu do: (i) usuniecia tresci lub
ograniczenia dostepu do interfejsu, (ii) nakazania dostawcy hostingu usuniecia/

26 QOpracowanie wlasne autoréw na podstawie analizy aktéw prawnych i komunikatéw
organéw nadzoru z Niemiec, Czech, Litwy, Lotwy i Estonii. Zob. np. F. Murar, J. Stastny, Digital
Finance Act: A New Era for Crypto-assets in the Czech Republic, 2025, https:/ / www.kinstellar.com /
news-and-insights/detail /3213 / digital-finance-act-a-new-era-for-crypto-assets-in-the-czech-
republic (dostep: 27.06.2025); R. Stamm, What Does the Enforcement of the MiCA Regulation Bring to
Cryptocurrency Service Providers in Estonia?, 2023, https:/ /www.grantthornton.ee/en/insights1/
what-does-the-enforcement-of-the-mica-regulation-bring-to-cryptocurrency-service-providers-in-
estonia/ (dostep: 27.06.2025).

27 Zapisy art. 69 polskiego projektu ustawy uzasadniano tym, ze ,stanowi [on] wykonanie
art. 94 ust. 1 lit. aa rozporzadzenia 2023/1114, ktéry zobowiazuje panstwa cztonkowskie do
zapewnienia wlasciwemu organowi $rodkéw umozliwiajacych usuniecie tresci lub ograniczenie
dostepu do interfejséw internetowych, nakazanie dostawcy ustug hostingowych usuniecie lub
wylaczenie interfejsu internetowego oraz nakazanie rejestrom domen lub rejestratorom domen
usuniecie petnej nazwy domenowej”. Przy czym o ile w innych krajach takie uprawnienia wta-
Sciwe organy uzyskaly, o tyle nie bylo to realizowane w formie ,rejestru domen”.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



WPLYW IMPLEMENTAC]I ROZPORZADZENIA MiCA... 113

wylaczenia interfejsu, (iii) nakazania rejestrom/rejestratorom usuniecia nazwy
domenowej i umozliwienia rejestracji jej przez organ [art. 94 ust. 1 lit. (aa)]. MiCA
nie wymaga jednak tworzenia centralnego rejestru domen z obowiazkowym blo-
kowaniem przez ISP /hosting — to rozwiazanie krajowe, ktére nalezy oceni¢ przez
pryzmat proporcjonalnosci, due process i koordynagji z DSA (art. 9-10 — ,,orders to
act / to provide information”). W analizowanych jurysdykgjach regionu stosuje sie
raczej jednostkowe nakazy na podstawie MiCA/DSA, a rejestr domen jako stata
instytucja nie jest typowym instrumentem wykonawczym. Jego istnienie mozna
traktowadé jako przyktad inicjatywy o charakterze nadregulacyjnym.

Nalezy podkresli¢, ze pierwotne wersje projektu zaktadaty jeszcze dalej idace upraw-
nienia, w tym mozliwo$¢ przejmowania przez KNF witasnosci domen, co spotkato sie
z krytyka $rodowiska jako érodek razaco nieproporcjonalny i mogacy naruszaé prawo
wlasnosci zapisane w Konstytucji RP. Jednak nawet w obecnym, ztagodzonym ksztatcie
mechanizm ten moze by¢ postrzegany jako potencjalnie niekonstytucyjny w kontekscie
wolnoéci prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej i wolnosci stowa.

2.3.2. BLOKADA RACHUNKOW NA ZADANIE PRZEWODNICZACEGO KNF
(ART. 66-68 PROJEKTU USTAWY)

MiCA przyznaje wladciwym organom — dla egzekwowania przepiséw o naduzy-
ciach na rynku krypto (Tytut VI) — co najmniej uprawnienia do zadania zamrozenia
lub sekwestru aktywdéw [art. 94 ust. 3 lit. (f)], a takze katalog $rodkéw dochodze-
niowo-nadzorczych i interwencyjnych (art. 94 ust. 1). Polski projekt uszczegétawia
ten instrument czasowo (do 96 godzin oraz mozliwos¢ przedtuzen do 6 miesiecy)
i kompetencyjnie. Wazne jest zapewnienie: (i) kontroli sadowej i trybu odwotaw-
czego, (ii) testu proporcjonalnosci i konkretnej podstawy faktycznej (np. podejrze-
nie naruszen art. 88-92 MiCA), (iii) wymogéw transparentnosci i notyfikacji do
ESMA w przypadku $rodkéw publicznych (por. art. 102 i mechanizmy rejestru).
W innych analizowanych jurysdykcjach organy nadzoru opieraja swoje dziatania na
klasycznych sankcjach administracyjnych przewidzianych w MiCA, takich jak kary
pieniezne czy cofniecie zezwolenia, unikajac tworzenia dodatkowych, specyficznie
krajowych instrumentéw o tak inwazyjnym charakterze.

Nalezatoby wiec doktadniej przeanalizowag, czy takie uprawnienia sa proporcjo-
nalne i czy nie dubluja lub nadmiernie nie rozszerzaja kompetencji przewidzianych
w ramach rozporzadzenia MAR (Market Abuse Regulation), ktére MiCA cze$ciowo
adaptuje do rynku kryptoaktywoéw.

2.3.3. ROZSZERZENIE KATALOGU PODMIOTOW
UPRAWNIONYCH DO INFORMAC]I (ART. 20 PROJEKTU USTAWY)

MiCA umozliwia wspétprace wlasciwego organu z innymi wladzami (pursuant to
Union or national law), w tym m.in. podatkowymi, AML/CFT oraz organami panistw
trzecich (art. 98), z zastrzezeniem tajemnicy zawodowej (art. 100) i RODO (art. 101).
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Rozszerzenie krajowego katalogu, przewidziane w polskim projekcie (np. Policja /
Straz Graniczna) miesci sie co do zasady w tej klauzuli, o ile towarzysza mu: (i) jasny cel
i zakres, (ii) proporcjonalnos¢, (iii) rezim poufnosci oraz (iv) Sciste powiazanie z zada-
niami z MiCA. W przeciwnym razie ro$nie ryzyko nadmiernej ingerendiji i gold-platingu.

Na poziomie unijnym MiCA przewiduje tymczasowe Srodki interwencyjne:
ESMA (art. 103) dla krypto-aktywéw innych niz ART/EMT, EBA (art. 104) dla ART/
EMT, oraz interwencje produktowa wiasciwych organéw krajowych (art. 105) —
z koordynacja przez ESMA /EBA (art. 106). Krajowe instrumenty powinny jednak
pozostawac spdjne z tym mechanizmem, w szczegdlnosci co do proporcjonalnosci
i publikacji srodkéw.

2.4. DELEGACJE USTAWOWE I RYZYKO NADMIERNE] KAZUISTYKI

Rozporzadzenie MiCA, dazac do harmonizacji, okre$la ramy obowiazkéw dla

uczestnikéw rynku kryptoaktywoéw, jednoczes$nie powierzajac europejskim urze-

dom nadzoru (EBA i ESMA) zadanie opracowania szczegétowych regulacyjnych

i implementacyjnych standardéw technicznych (RTS/ITS). Takie podejscie ma

zapewni¢ jednolite stosowanie przepiséw w catej Unii.

Tymczasem w polskim projekcie ustawy w kilku miejscach (m.in. art. 4, 12, 14)
wprowadza sie szerokie delegacje ustawowe dla ministra wtasciwego do spraw insty-
tugji finansowych do okreSlenia, w drodze rozporzadzenia, szczegétowych wymo-
gow dotyczacych dziatalnosci dostawcéw ustug w zakresie kryptoaktywéw (CASP).
Przewiduja one m.in. uszczeg6towienie wymogéw techniczno-organizacyjnych,
zasad zabezpieczania wierzytelnosci czy wymagan dla oséb fizycznych udzielajacych
porad. Cho¢ intengja takich delegacji moze by¢ zapewnienie elastycznosci regulacyj-
nej, stwarzaja one ryzyko gold-platingu w wypadku nadmiernego uszczegélowienia
i ryzyko wprowadzenia wymogé6w bardziej restrykcyjnych lub odmiennych od tych,
ktdre zostana ostatecznie przyjete na poziomie UE w ramach standardéw technicz-
nych. Taka kazuistyka na poziomie krajowym moze prowadzi¢ do:

* niepewnosci prawnej ze wzgledu na to, Ze podmioty rynkowe moga przez dtuz-
szy czas funkcgjonowaé w niepewnosci co do ostatecznego ksztattu szczegéto-
wych wymogoéw, oczekujac na wydanie licznych rozporzadzen wykonawczych;

¢ zwiekszonych kosztéw zgodnosci, poniewaz bardziej szczegétowe i potencjal-
nie bardziej restrykcyjne krajowe wymogi moga generowac¢ dodatkowe koszty
implementacyjne dla CASP;

e fragmentacji rynku wewnetrznego UE w zakresie jednolitego rynku ustug kryp-
toaktywowych, jesli by sie okazato, ze polskie rozporzadzenia wykonawcze
beda znaczaco odbiega¢ od standardéw przyjetych w innych panstwach UE
(lub od RTS/ITS), co utrudniatoby transgraniczne §wiadczenie ustug.

Zamiast tworzenia szerokich delegacji na poziomie krajowym, bardziej poza-
danym podejSciem bytoby mozliwie pelne opieranie sie na bezposrednio stosowa-
nych przepisach MiCA oraz oczekiwanie na zharmonizowane standardy techniczne
wydawane przez organy europejskie.
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2.5. REZIM SANKCYJNY I PUBLIKACJA DECYZJI
(MiCA VS. ROZWIAZANIA KRAJOWE)

MiCA ustanawia katalog administracyjnych srodkéw i kar oraz minimalne poziomy
ich dolegliwosci. Wtasciwe organy musza dysponowac co najmniej: nakazem
zaniechania naruszen, mozliwoscia publicznego ogloszenia decyzji (z identyfikacja
podmiotu i istoty naruszenia), karami pienieznymi oraz $rodkami wobec 0s6b pet-
niacych funkcje (w tym czasowym zakazem ich petnienia). Dla naruszen przepiséw
dotyczacych CASP (m.in. art. 59, 60, 64, 65-83 MiCA) minima obejmuja co najmniej
700 000 EUR wobec 0s6b fizycznych oraz co najmniej 5% rocznego obrotu (alterna-
tywnie 5 000 000 EUR) wobec 0s6b prawnych. MiCA dopuszcza réwniez stosowanie
sankgji karnych na gruncie prawa krajowego, pod warunkiem zapewnienia réwno-
legtej dostepnosci srodkéw administracyjnych.

Co do zasady decyzje sankcyjne sa publikowane przez organ wiasciwy, wraz
z informacja o rodzaju naruszenia i tozsamosci ukaranego podmiotu; MiCA prze-
widuje wyjatki (np. ryzyko nieproporcjonalnej szkody, ochrona danych osobowych),
w ktérych dopuszczalne sa: anonimizowanie, odroczenie publikacji albo zaniecha-
nie publikagji, z odpowiednim uzasadnieniem. Organy krajowe cyklicznie raportuja
do ESMA i EBA dane zbiorcze o sankcjach, a ESMA publikuje raport roczny (w tym
dane o karach karnych, jesli paiistwo cztonkowskie je wprowadzito).

MiCA wymaga, aby naktadanie kar i srodkéw odbywato sie z poszanowaniem
praw procesowych, w tym prawa do odwotania do sadu (art. 113 MiCA). Jednocze-
$nie w art. 112 wskazuje sie konieczno$¢, by organy miaty kompetencje skutecznego
wykonywania uprawnien i naktadania kar, z uwzglednieniem zasady proporcjonal-
nosci i odstraszajacego charakteru sankgji.

Projekt ustawy przewiduje wyznaczenie Komisji Nadzoru Finansowego jako
organu wtasciwego?8 oraz wprowadzenie krajowego rezimu sankcyjnego odpo-
wiadajacego minimalnym standardom MiCA, w tym publikacje decyzji sankcyj-
nych oraz odwotania do sadu administracyjnego. Poziomy kar administracyjnych
w prawie krajowym nie moga by¢ nizsze niz minima MiCA; projekt doprecyzo-
wuje takze procedury (doreczenia, terminy, anonimizacja, zakres publikacji) oraz
relacje do innych ustaw sektorowych (np. rezim odpowiedzialnosci za naruszenia
obowiazkéw informacyjnych, AML/CFT), przy zachowaniu bezposredniej stoso-
walnosci MiCA.

28 Kazdy kraj ma wskaza¢ organ nadzoru nad rynkiem. W niektérych wskazano dwa orga-
ny; tam, gdzie byly pojedyncze — bywaly to tez np. banki centralne. W Polsce wskazano (art. 58)
KNF. W uzasadnieniu do ustawy nie znajdujemy argumentéw wyjasniajacych przyczyny takiego
wyboru. Kwestia ta (fj. wskazania KNF) stata sie przedmiotem krytyki ze strony niektérych
postéow PiS (Janusz Kowalski) i Konfederacji.
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2.6. POLSKA NA TLE UE: ASERTYWNE ELEMENTY IMPLEMENTAC]I MiCA
1 POROWNANIE ROZWIAZAN WYBRANYCH PANSTW

Tendencje do nadregulacji (gold-platingu) w polskim projekcie staja sie szczeg6lnie
widoczne w zestawieniu z podejSciem do implementacji MiCA w innych panstwach
cztonkowskich, zwtaszcza w Niemczech oraz w krajach regionu Europy Srodkowo-
-Wschodniej. Analiza poréwnawcza gtéwnych obszaréw regulacyjnych pokazuje,
ze Polska obiera Sciezke znacznie bardziej restrykcyjna i skomplikowana, co — jak
zauwazono powyzej — moze negatywnie wptyna¢ na jej pozycje konkurencyjna.

Po pierwsze, skala i objetos¢ polskiej regulacji sa wyraznie wieksze niz w pani-
stwach regionu. Rzadowy pakiet przekazany do Sejmu obejmuje nie tylko projekt
ustawy, lecz takze liczne akty wykonawcze i obszerne uzasadnienie; wersja rza-
dowa to tacznie 1227 stron materiatu (projekt, uzasadnienie, projekty rozporzadzen,
informagja z przebiegu konsultagji i inne). Projekt ustawy liczy 104 strony, do tego
nalezy doliczy¢ 86 stron uzasadnienia oraz kolejne rozporzadzenia, co daje (bez uza-
sadnienia) az 334 strony?. Dla poréwnania, jak obliczyliSmy, czeska ustawa imple-
mentujaca MiCA (Zakon 31/2025 Sb.) ma postaé¢ zwieztego aktu, ktéry gtéwnie
wyznacza kompetencje CNB i rezim sankcyjny, odsytajac do MiCA, bez rozbudowa-
nej kazuistyki, i ma zaledwie 14 stron, a totewska (Crypto-Asset Services Act) sktada
sie z zaledwie 10 artykuléw mieszczacych sie¢ na ok. 5 stronach. Podobnie, eston-
ski Crypto-Asset Market Act to 30-stronicowa regulacja, na Cyprze zas ustawa ma
jedynie jedna strone (Finlandia — 10 stron, Wegry — 9, Stowenia — 5, Rumunia - 10;
$rednia UE to 27 stron). Oznacza to, ze polski projekt jest ok. pieciokrotnie obszer-
niejszy od $redniej w regionie. Taka kazuistyka i legislacyjna nadprodukcja same w
sobie stanowia bariere dla przedsiebiorcéw, zwtaszcza z sektora MSP i start-upow,
generujac niepewno$¢ prawna i wysokie koszty obstugi prawnej.

Po drugie, model optat nadzorczych oparty na procencie od przychodu brutto
jest nietypowy na tle regionu. Zdecydowana wiekszoé¢ panstw UE opiera swdj
system na optatach statych (flat-fee) lub modelu podziatu realnych kosztéw nadzoru
(cost-recovery). Jedynym krajem w analizowanej grupie, ktéry réwniez zdecydowat
sie na model procentowy, jest Lotwa, ktéra przyjeta stawke 0,6% przychodu. Polski
model (0,4% od przychodu brutto; dla emitentéw RT/EMT gérny limit to 0,5%
odpowiednio zdefiniowanej podstawy) jest zatem rozwiazaniem dos¢ nietypowym
i, jak pokazuja symulacje, potencjalnie bardziej obciazajacym niz w innych krajach,
zwlaszcza dla podmiotéw o wysokim obrocie, ale niskiej marzy.

Po trzecie, zakres dodatkowych uprawnien interwencyjnych dla organéw nad-
zoru w Polsce jest wyjatkowo szeroki. Analiza implementacji MiCA w Niemczech,
Czechach, na Litwie, Lotwie i w Estonii pokazuje, ze zaden z tych krajéw nie
zdecydowat sie na wprowadzenie tak daleko idacych narzedzi, jak polski Rejestr
domen internetowych wykorzystywanych do prowadzenia dziatalno$ci naruszajacej
MiCA, czy uprawnienie do prewencyjnej blokady rachunkéw na podstawie samego

29 A. Bilski, Nieuchwalenie ustawy o krypto do korica roku oznacza 18-miesigczny okres przejéciowy,
ktérego nie da sie skrécic, komentarz na portalu LinkedIn, 2025, https:/ / www.linkedin.com/ posts/
abilski_nieuchwalenie-ustawy-o-krypto-do-ko%C5%84ca-roku-activity-7275195141802336256-
9hFj/ (dostep: 15.09.2025).
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podejrzenia®. Kraje te w znacznie wiekszym stopniu opieraja sie na zharmonizo-
wanych w ramach MiCA narzedziach nadzorczych i sankeyjnych, takich jak kary
pieniezne czy cofniecie zezwolenia, unikajac tworzenia dodatkowych, specyficznie
krajowych instrumentéw o tak inwazyjnym charakterze.

Po czwarte, polskie rozwiazania dotyczace okresu przejSciowego sa dos¢ restryk-
cyjne. Jak wskazano wczeéniej, Polska notyfikowata 6-miesieczny okres przejsciowy
dla CASP i znalazta sie w gronie krajéw o najkrétszych okresach, jednakze nie udato
sie uchwali¢ ustawy w tymze przejéciowym okresie. Dla poréwnania, Niemcy, cho¢
réowniez skrécily okres przejsciowy, zréwnowazyly to uproszczona procedura dla
podmiotéw juz posiadajacych krajowa licencje. Z kolei Czechy wprowadzily ela-
styczny, dwuetapowy mechanizm, motywujacy do szybkiego ztozenia wniosku, ale
jednoczesdnie dajacy perspektywe na dokonczenie procesu licencyjnego bez ryzyka
nagtego przerwania dziatalnosci.

Podsumowujac, analiza poréwnawcza wskazuje, ze polski ustawodawca przy-
jat strategie maksymalistyczna, tworzac jeden z najbardziej restrykcyjnych i skom-
plikowanych reziméw prawnych dla kryptoaktywéw w Unii Europejskiej. Takie
podejécie, motywowane by¢é moze checia zapewnienia jak najwyzszego poziomu
bezpieczenstwa, moze jednak przynies¢ skutek odwrotny do zamierzonego — osta-
bienie konkurencyjnosci krajowego rynku, zahamowanie innowacji i , wypchniecie”
polskich przedsiebiorcéw do bardziej przyjaznych jurysdykji.

3. LUKI REGULACY]JNE I KIERUNKI DALSZYCH REFORM

Pomimo kompleksowego charakteru Rozporzadzenia MiCA oraz wysitkéw wlozonych
w przygotowanie polskiego projektu ustawy, analiza poréwnawcza przepiséw i dyna-
micznie rozwijajacej sie praktyki rynkowej ujawnia kilka obszaréw niedostosowania lub
luk, ktére moga wplyna¢ na konkurencyjnoé¢ polskiego ekosystemu kryptoaktywéw
oraz poziom ochrony uczestnikéw rynku. MiCA, jako pierwsza tak kompleksowa regu-
lacja, z natury rzeczy nie jest w stanie zaadresowac wszystkich wyzwan technologicz-
nych. Identyfikacja tych luk i zaproponowanie kierunkéw dalszych reform sa istotne
dla stworzenia optymalnego i przysztosciowego otoczenia regulacyjnego w Polsce.

3.1. ZDECENTRALIZOWANE FINANSE - WYZWANIE DLA TRADYCYJNEGO
PODEJSCIA REGULACYJNEGO

Jedna z najistotniejszych luk, zaréwno w MiCA, jak i — w konsekwengji — w pol-
skim projekcie ustawy, jest zdecentralizowany sektor finansowy (DeFi). MiCA co
do zasady opiera sie na tradycyjnym, podmiotowym modelu regulacji — naklada
obowiazki na dajace sie zidentyfikowaé osoby prawne lub inne przedsiebiorstwa,

30 QOpracowanie wlasne autoréw na podstawie analizy aktéw prawnych i komunikatéw
organéw nadzoru z Niemiec, Czech, Litwy, Lotwy i Estonii. Zob. np. F. Murar, J. Stastny, Digital
Finance Act..., op. cit.; R. Stamm, What Does the Enforcement of the MiCA Regulation..., op. cit.
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takie jak emitenci kryptoaktywéw czy dostawcy ustug (CASP). Tymczasem wiele
protokotéw DeFi (np. wiodace zdecentralizowane gietdy czy protokoty pozycz-
kowe) dziata na podstawie samowykonujacych sie smart kontraktéw, czesto bez
jasno okredlonego centralnego podmiotu, ktéry méglby zostaé pociagniety do odpo-
wiedzialnosci3l.

Rozporzadzenie MiCA w motywie 22 wskazuje, ze jezeli ustugi w zakresie kryp-
toaktywéw sa Swiadczone w sposéb w pelni zdecentralizowany, bez posrednikéw,
nie powinny by¢ objete zakresem stosowania rozporzadzenia. Jest to §wiadoma
decyzja unijnego prawodawcy, odsuwajaca w czasie rozwiazanie tego ztozonego
problemu. W praktyce jednak nawet niewielkie elementy centralizacji (np. kontrola
nad interfejsem dostepu, realny wplyw na governance, mozliwosc¢ jednostronnych
zmian parametréw) moga skutkowac uznaniem, ze ustuga nie jest ,, w pelni zdecen-
tralizowana”, a zatem podlega MiCA.

W konsekwengji polski projekt ustawy implementujacej MiCA — jako akt o ogra-
niczonym, wykonawczym zakresie — réwniez nie wprowadza specyficznych roz-
wiazan adresowanych do DeFi. Nie przewiduje sie w nim m.in. narzedzi w rodzaju
piaskownic regulacyjnych (regulatory sandboxes) czy ustawowo zdefiniowanego testu
funkcjonalnego (substance over form), ukierunkowanego na identyfikacje podmiotu
sprawujacego kontrole lub istotnego wplywu na ustuge, ktére moglyby pomée
zréwnowazy¢ ryzyko operacyjne z potrzeba innowacji w tym obszarze.

Taki stan rzeczy tworzy istotna luke regulacyjna. Europejski Urzad Nad-
zoru Gield i Papieréw Warto$ciowych w raporcie z pazdziernika 2023 r. wskazat
powazne ryzyka zwiazane z DeFi, w tym spekulacyjny charakter niektérych pro-
tokoléw i brak jasno zidentyfikowanego podmiotu odpowiedzialnego, co sugeruje
potrzebe dalszych dziatari regulacyjnych32. Aby Polska mogta sta¢ sie konkuren-
cyjnym i bezpiecznym rynkiem dla innowacji w tym obszarze, przydatne bylyby
podjecie proaktywnych dziatan.

Na podstawie tych rozwazan sformutowane zostaly w niniejszym artykule
postulaty w zakresie kierunkéw dalszych reform w obszarze DeFi, a mianowicie:
e rozwazenie upowaznienia KNF do wydawania — w formie komunikatéw lub

,miekkiego prawa” — minimalnych standardéw dla protokotéw DeFi o znacza-

cym wplywie na polski rynek (np. audyty bezpieczenstwa smart kontraktéw,

przejrzystosé tadu instytucjonalnego, rzetelne informowanie o ryzykach);

¢ stworzenie ram prawnych dla tzw. , piaskownic regulacyjnych”, co pozwolitoby
na testowanie innowacyjnych rozwiazann DeFi w kontrolowanym $rodowisku,
przy jednoczesnym monitorowaniu ryzyka;

e staly, merytoryczny dialog UKNF z branza web3 w zakresie DeFi w celu dopre-
cyzowania oczekiwan nadzorczych i ograniczenia niepewnosci regulacyjnej.

31 Zob. np. D. Zetzsche, R. Buckley, D. Arner, DeFi: A New Financial System? A Research
Agenda, ,Journal of Financial Regulation” 2021, vol. 7, iss. 2, s. 111-127.

32 European Securities and Markets Authority, ESMA Assesses Market Developments in DeFi
and Explores the Smart Contracts System, 2023, https:/ / www.esma.europa.eu/press-news/esma-
news / esma-assesses-market-developments-defi-and-explores-smart-contracts-system (dostep:
27.06.2025).

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



WPLYW IMPLEMENTACJI ROZPORZADZENIA MiCA... 119

3.2. NIEJASNY STATUS PRAWNY TOKENOW NIEWYMIENIALNYCH (NFT)

Kolejnym obszarem charakteryzujacym sie istotna niepewnoscia regulacyjna sa nie-
wymienialne tokeny (NFT). Rozporzadzenie MiCA w motywach 10 i 11 co do zasady
wylacza ze swojego zakresu kryptoaktywa, ktére sa unikalne i niezamienne z innymi
kryptoaktywami, takie jak cyfrowe dzieta sztuki czy przedmioty kolekcjonerskie —ich
warto$¢ wynika z unikalnych cech i uzytecznosci dla posiadacza. Jednakze ta sama
regulacja wprowadza istotne zastrzezenie: emisja kryptoaktywéw jako NFT w duzej
serii lub kolekgji jest wskaznikiem ich zamiennosci. Oznacza to, ze emisja NFT
w duzej skali lub kolekgji stanowi wskaznik zamiennosci, a frakcjonalizacja , unikal-
nego” NFT powoduje, ze jego czesci nie sa traktowane jako unikalne i niezamienne.
Samo nadanie unikalnego identyfikatora nie jest wystarczajace, by zakwalifikowac
kryptoaktywo jako ,unikalne i niezamienne” (motywy 10-11 MiCA).

Niezaleznie od powyzszego, kryptoaktywa kwalifikujace sie jako instrumenty
finansowe w rozumieniu MiFID II pozostaja poza zakresem MiCA (art. 2 ust. 4).
Watpliwosci klasyfikacyjne nalezy rozstrzygac funkcjonalnie (substance over form),
takze w $wietle wytycznych ESMA dotyczacych kwalifikacji kryptoaktywéw jako
instrumentéw finansowych.

To nieostre rozréznienie rodzi niepewnos¢ prawna dla emitentéw i platform
obrotu33. W polskim projekcie ustawy, podazajac za MiCA, nie precyzuje sie kryte-
riéw oceny ,jednoznacznej niezamienno$ci” NFT ani nie wprowadza tzw. testu funk-
cjonalnego, ktéry pozwolilby na precyzyjna klasyfikacje takich tokenéw. Taki stan
rzeczy pociaga za soba ryzyko sankgji srodkéw nadzorczych i kar administracyjnych
(art. 111-115 MiCA) dla podmiotéw dziatajacych w tej przestrzeni, ktére w dobrej wie-
rze mogly uznac¢ swoje aktywa za wytaczone spod rezimu MiCA. W przypadkach, gdy
wladciwa ocena prowadzi do wniosku, ze dane aktywo nie spetnia przestanek ,, unikal-
nosci i niezamiennosci” (np. seria/kolekgja, frakcjonalizacja), zastosowanie znajda obo-
wiazki Tytutu II (m.in. white paper) oraz — po stronie posrednikéw — Tytutu V MiCA;
naruszenia podlegaja srodkom i karom z art. 111-115 (administrative penalties).

Niepewnoé¢ co do klasyfikacji NFT mozna ograniczaé poprzez miekkie instru-
menty nadzorcze. Francuski nadzér (AMF) w oficjalnym opracowaniu nt. MiCA
podkresla, ze kryteria kwalifikacji NFT w rozumieniu rozporzadzenia zostana
doprecyzowane w wytycznych ESMA34; do tego czasu reguty wynikaja z samych
motywéw MiCA (m.in. frakcjonalizacja i emisja w duzej serii jako wskazniki
zamienno$ci). Réwnolegle AMF szeroko korzysta z soft law w obszarze kryptoakty-
wow (np. Instrukgja DOC-2019-23 dotyczaca PSAN) oraz prowadzi prace w ramach
Forum Fintech ACPR-AMF (np. raport o certyfikacji smart-kontraktéw), co pokazuje
praktyczny model funkcjonowania , pomostu” dla rynku.

33 Zob. np. CMS Law, NFTs under MiCAR — Regulated or Not According to Legal Experts?,
2023, https:/ /cms.]aw /en/int/ publication/legal-experts-on-markets-in-crypto-assets-mica-reg-
ulation/nfts-under-micar-are-they-regulated-or-not (dostep: 27.06.2025).

34 Autorité des Marchés Financiers, The European Regulation Markets in Crypto-Assets
(MiCA), 29.11.2024, https:/ /www.amf-france.org/en/news-publications/depth/mica (dostep:
11.09.2025).
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W marcu 2025 r. ESMA wydata wytyczne w sprawie warunkéw i kryteriéw
kwalifikagji kryptoaktywoéw jako instrumentéw finansowych (art. 2 MiCA), istotne
dla oceny tzw. ,investment-like NFTs”. Z przegladu Level 2/3 (lipiec 2025) wynika,
ze trwaja prace nad kolejnymi $rodkami wykonawczymi pod MiCA3%; odrebny,
datowany dokument wytacznie o NFT nie zostat jednak ogtoszony. Dlatego wska-
zane jest unikanie sztywnych deklaracji co do terminu publikacji i formy przysztych
wytycznych dotyczacych NFT.

W zwiazku z tym w Polsce mozna by podjaé¢ dziatania w kierunku reform
w obszarze NFT, np.:
¢ W oczekiwaniu na doktadne wytyczne ESMA, przed wejsciem w zycie krajowych

przepiséw wykonawczych (i niezaleznie od nich), polski nadzér mégiby wydac

komunikat pokazujacy, jak oceniaé projekty NFT na tle motywéw 10-11 MiCA

oraz doprecyzowad, kiedy wchodzi w gre rezim MiFID II.

e Wytyczne KNF mogtyby zalecaé stosowanie testu funkcjonalnego, ktéry ana-
lizuje nie tylko techniczna unikalno$¢ tokena, ale przede wszystkim jego cel
ekonomiczny, sposéb marketingu, oczekiwania nabywcéw oraz faktyczne wyko-
rzystanie. Takie podejécie, oparte na zasadzie przewagi ,tresci nad forma”, jest
zgodne z duchem MiCA i pozwala na skuteczne odréznienie cyfrowych przed-
miotéw kolekcjonerskich od instrumentéw o charakterze finansowym.

e Przydatne bylyby réwniez dziatania edukacyjne KNF, skierowane do emitentéw
i inwestoréw, wyjasniajace konsekwencje btednej klasyfikacji oraz dobre prak-
tyki ujawnien.

3.3. WYZWANIA DLA ROZWOJU STABLECOINOW POWIAZANYCH Z PLN

Rozporzadzenie MiCA wprowadza szczegétowe ramy regulacyjne dla tzw. toke-
néw bedacych e-pieniadzem (EMT), czyli stablecoinéw powiazanych z jedna
waluta urzedowa. Cho¢ celem jest zwiekszenie bezpieczefistwa i zaufania, obecna
konstrukcja przepiséw moze — paradoksalnie — utrudnié¢ rozwéj i konkurencyjnosé
stablecoinéw powiazanych z walutami panistw czlonkowskich spoza strefy euro,
w tym z polskim zlotym.

Zgodnie z MiCA e-money tokeny (EMT) musza by¢ emitowane po warto$ci nomi-
nalnej (par value) i podlegaja wykupowi na zadanie, w kazdym czasie i po warto$ci
nominalnej; zakazane jest przy tym przyznawanie odsetek od EMT (art. 49-50 MiCA).
Srodki otrzymane w zamian za EMT podlegaja mechanizmom zabezpieczenia zna-
nym z dyrektywy o pieniadzu elektronicznym; MiCA doprecyzowuje inwestowanie
tych $rodkéw w aktywa w tej samej walucie co token (art. 54 MiCA). Istotna trud-
nos¢ polega na tym, ze jedynie emitenci EMT powiazanych z euro maja potencjalnie
utatwiony dostep do deponowania rezerw na rachunkach w Europejskim Banku

35 ESMA, Overview of Level 2 and Level 3 Measures Related to Regulation (EU) 2023/1114 Markets
in Crypto-Assets (MiCA), https:/ / www.esma.europa.eu/sites/default/files /2025-07 / ESMA75-
113276571-1510_MiCA_Level_2_and_3_table.pdf (dostep: 16.07.2025).
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Centralnym, co znaczaco obniza koszty operacyjne i ryzyko kontrahenta3¢. Polska
implementacja MiCA, podazajac za ogélnymi ramami, wymaga od potencjalnych
emitentéw stablecoinéw PLN utrzymywania rezerw w komercyjnych instytucjach
kredytowych. Taki wymdég, zwlaszcza w $rodowisku niskich lub ujemnych stép
procentowych, jakie byly w poprzednich latach, generowatoby dodatkowe koszty
i czynitoby w przysztosci — gdyby taka sytuacja sie powtérzyta — emisje stablecoina
PLN znacznie mniej konkurencyjna w poréwnaniu do jego odpowiednikéw w euro
czy dolarze amerykanskim.

Dodatkowym wyzwaniem dla polskiego EMT jest zbieznos§¢ reziméw: EBA
w opinii z czerwca 2025 r. potwierdzit kumulatywne stosowanie PSD2/EMD?2
i MiCA w czesci ustug platniczych wykonywanych na EMT (bez mozliwosci
,podwdjnego zaliczania” kapitatu). Oznacza to, ze CASP oferujacy np. transfer EMT
moze podlega¢ jednocze$nie wymogom kapitatowym z MiCA i PSD2, jedli jego
dziatalno$¢ wchodzi w zakres ustugi ptatnicze;j.

Sa tez wyzwania rynkowe. Dane jednoznacznie pokazuja dominacje stable-
coinéw powiazanych z dolarem (np. USDT, USDC) — stanowia one 99,2% catego
rynku®’. Sa one preferowane przez polskich uzytkownikéw ze wzgledu na wysoka
plynnosé i szeroka akceptacje na globalnych rynkach. Jednocze$nie w zwiazku
z wejsciem w zycie MiCA wiele gield i platform dziatajacych w EOG/UE wprowa-
dzito ograniczenia dla stablecoinéw, ktére nie spetniaja wymogéw regulacyjnych
MiCA (np. USDT)38, np. Coinbase (grudzien 2024), crypto.com i Kraken (I kw. 2025),
Binance (od 31 marca 2025 r. dla uzytkownikéw z EOG). Powstaje zatem rynkowa
luka, ktéra mégtby wypetni¢ w petni regulowany lokalny stablecoin. Jednakze bez
odpowiedniego wsparcia systemowego, wysokie koszty operacyjne i niska poczat-
kowa plynno$é moga sprawié, ze stablecoin PLN pozostatby produktem niszowym.

Stad, by nie dopusci¢ do marginalizagji ztotego w Swiecie cyfrowych pieniedzy,
proponujemy nastepujace kierunki zmian:
¢ stworzenie modelu, w ktérym emitenci zgodnych z MiCA stablecoinéw PLN

mogliby deponowac cze$é lub catosé swoich rezerw na rachunku w NBP. Takie

rozwiazanie obnizytoby ryzyko kontrahenta (upadtosci banku komercyjnego

3 Doprecyzowac nalezy, ze dostep do rachunkéw banku centralnego wynika ze statusu
instytugji kredytowej (i — w strefie euro - relacji z Eurosystemem), a nie z samego faktu emisji
EMT. Zasadniczo instytucje pieniadza elektronicznego nie utrzymuja rachunkéw w banku cen-
tralnym i lokuja $rodki w bankach komercyjnych lub innych bezpiecznych aktywach; wyjatkiem
sa instytucje kredytowe jako emitenci EMT. W Polsce rachunki w NBP prowadzi si¢ m.in. dla
bankéw oraz — za zgoda Prezesa NBP - dla irmych 0s6b prawnych (art. 51 ustawy o NBP), co
potencjalnie otwiera Sciezke de lege ferenda dla wyspecjalizowanych rozwiazan rachunkowych
dla EMT w PLN.

37 Obserwacja oparta na ogélnodostepnych danych z platform analitycznych, takich jak
CoinGecko czy CoinMarketCap, ktére regularnie potwierdzaja dominacje stablecoinéw powiaza-
nych z USD. Jacek Czarnecki w trakcie XII Digital Money & Blockchian Forum, Uczelnia Lazar-
skiego, 11 czerwca 2025 r., pokazat wyniki badan wskazujace, ze udziat dolarowych stablecoinéw
wynosi nawet 99,2% w ogole kapitalizacji stablecoinéw na $wiecie. Por. K. Piech, Stablecoins under
Siege. How MiCA Might Dollarise Europe’s Digital Future?, 2025, https:/ / kpiech.substack.com/p/
stablecoins-under-siege (dostep: 27.06.2025).

3 Zob. np. Tangem, MiCA-compliant Stablecoins: What You Need to Know, 2025, https://
tangem.com/en/blog/post/swap-mica-stablecoins/ (dostep: 27.06.2025).
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przechowujacego rezerwy) i koszty utrzymywania rezerw, zwiekszajac zaufanie

i konkurencyjnosé polskiego stablecoina;

e alternatywnym lub uzupetniajacym rozwiazaniem mogtoby by¢ wprowadzenie
przez ustawodawce ulg podatkowych od odsetek generowanych przez aktywa
rezerwowe lub innych zachet fiskalnych, ktére czesciowo kompensowatyby
koszty emisji.

Podjecie takich dziatari jest wazne, aby unikna¢ postepujacej ,euroizacji” lub
»dolaryzacji” polskiego rynku kryptoaktywéw i stworzyé warunki dla rozwoju
lokalnych innowacji w tym strategicznie waznym segmencie nowoczesnego rynku
finansowego.

3.4. POTRZEBA OPTYMALIZAC]I SPRAWOZDAWCZOSCI
I EDUKAC]T INWESTOROW

Ostatnim zidentyfikowanym obszarem, ktéry wymaga uwagi w procesie implemen-
tacji MiCA, sa kwestie operacyjne i informacyjne — one, choé¢ mniej spektakularne,
maja wazne znaczenie dla efektywnosci i bezpieczenistwa rynku.

3.4.1. INTEGRACJA RAPORTOWANIA AML/MiCA

Projekt ustawy, implementujac MiCA, naklada na podmioty nadzorowane nowe
obowiazki sprawozdawcze. Istnieje ryzyko czeSciowego nakladania sie tych obo-
wiazkéw z rozbudowanymi wymogami AML / CFT, wynikajacymi z Ustawy z dnia
1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu
(dalej: ustawa AML)%. Ocena Skutkéw Regulacji dotaczona do projektu sugeruje
wzrost tacznego czasu administracyjnego poSwieconego na raportowanie, co sta-
nowi dodatkowe obciazenie, zwlaszcza dla mniejszych podmiotéw.

Aby uniknaé nieefektywnosci, zasadne jest wdrozenie zasady ,once-only”
(zasady jednorazowosci), rozumianej jako ponowne wykorzystanie tych samych
danych referencyjnych (stownik pél, identyfikatory klienta, metadane transakgji)
w réznych rezimach, przy zachowaniu odrebnosci kanatéw i podstaw prawnych
zgloszen0.

3 Ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu
terroryzmu (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1124 ze zm.).
40 W szczegdlnosci:

— AML (SAR): zgtoszenia podejrzen do GIIF na podstawie ustawy ML / ZMLR 2024 /1624;

-  MiCA: naduzycia rynkowe: STOR do KNF zgodnie z art. 92. MiCA (tytut VI) oraz standar-
dami ESMA;

—  Travel Rule (TFR): wymiana informagji towarzyszacej transferom kryptoaktywéw pomiedzy
CASP (bez progu kwotowego), a w przypadku transferéw z/do adreséw self-hosted powyzej
1000 EUR - weryfikagcja, czy adres nalezy do klienta.

Dodatkowo, uzasadnione jest opracowanie przeez KNF i GIIF wspélnej taksonomii danych

i interfejséw technicznych, ktére pozwola na automatyzacje raportowania, eliminacje duplikatéw

i kontrole jakoéci danych, przy zachowaniu tajemnicy wtasciwej dla kazdego rezimu.
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3.4.2. EDUKACJA INWESTOROW

MiCA naktada na uczestnikéw rynku rozbudowane obowiazki informacyjne.
W odniesieniu do ofert ,,innych kryptoaktywdéw” w Tytule II precyzuje sie zawar-
tos¢ ,biatej ksiegi” (m.in. charakterystyka aktywa, funkcje, ryzyka) oraz wymogi
komunikacji marketingowej (szczegélnie art. 6-7), w tym obowiazek zamieszczenia
ostrzezenia, ze komunikacja nie byta zatwierdzona przez organ nadzoru i wskaza-
nia adresu strony internetowej z ,biala ksiega”. Dla ART analogiczne zasady prze-
widuje sie w Tytule III (marketing: art. 29), a dla EMT — w Tytule IV (marketing:
art. 53, w tym wyrazne wskazanie prawa do wykupu w wartosci nominalnej). Nie-
zaleznie od tego, CASP sa zobowiazani dziata¢ uczciwie, rzetelnie i profesjonalnie
oraz przekazywac informagje jasne, rzetelne i niemylace (m.in. art. 66).

Jednoczesnie literatura i dos$wiadczenia z rynkéw finansowych sugeruja, ze
same formalne ostrzezenia sa mniej skuteczne wraz ze wzrostem zlozonosci pro-
duktu (OECD, 2019), co w przypadku kryptoaktywéw ma szczegdlne znaczenie?!.
Dlatego dziatania edukacyjne powinny uzupetniaé minimalne standardy informa-
cyjne z MiCA i by¢ projektowane behawioralnie (jezyk prosty, format warstwowy,
testy zrozumiatosci, ostrzezenia ,na czas” w interfejsach).

Polski projekt ustawy, w obecnym ksztalcie, nie przewiduje mechanizméw wspie-
rajacych edukacje inwestor6w ani nie zaktada przeprowadzenia ogélnokrajowej kam-
panii informacyjnej na temat ryzyk zwiazanych z inwestowaniem w kryptoaktywa.
Taka sytuacja moze prowadzi¢ do zwiekszonego ryzyka podejmowania przez inwe-
storéw detalicznych nie§wiadomych lub nadmiernie ryzykownych decyzji.

Proponujemy nastepujace kierunki dalszych dziatafi komplementarnych (de lege
ferenda | praktyka nadzorcza) w wymienionym obszarze:
¢ Rekomendacja KNF, by komunikaty marketingowe dla ,innych kryptoakty-

woéw” zawieraly zunifikowana etykiete ryzyka i obowiazkowy disclaimer per

art. 7 MiCA; dla EMT - standardowa formute o prawie do wykupu per art. 53.
¢ Wprowadzenie praktyki ,layered disclosure” (streszczenie w jezyku prostym

i rozwiniecie) oraz A /B-testéw skutecznosci ostrzezen (np. progi zrozumiatosci,

miejsce i czas wys$wietlania w Sciezce klienta).
¢ Ogodlnokrajowy program KNF (we wspétpracy z przedstawicielami branzy oraz

UOKIK / MEN / MCQ), po$wiecony ryzykom kryptoaktywéw, poréwnaniu rezi-
méw (MiCA vs. brak ochrony depozytéw) i zasadom weryfikacji materiatéw
marketingowych w mediach spotecznosciowych. Finansowanie zapewniane
bytoby z czesci optat nadzorczych (rozwiazanie systemowe). Wzorem moze
by¢ francuski model wspétpracy AMF z podmiotami zajmujacymi sie edukacja
finansowa.

4 Por. OECD, Initial Coin Offerings (ICOs) for SME Financing, OECD Publishing, Paryz, 2019,
https:/ /doi.org/10.1787 / ee35cc9a-en.
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4. ZAKONCZENIE

Celem artykutu byta krytyczna analiza zgodnosci polskiego projektu ustawy
z celami i litera MiCA. Przyjeta hipoteza zaktadata, ze projekt wchodzi ponad
konieczny zakres implementacji (gold-plating), podnoszac koszty zgodnosci w spo-
s6b nieproporcjonalny, a jednoczes$nie nie domyka czesci luk regulacyjnych istot-
nych z perspektywy rozwoju technologii.

Hipoteza zostala w przewazajacej mierze potwierdzona, przy istotnych niuan-

sach:

1. Najbardziej wyraznie ponad minimum MiCA wykraczaja narzedzia interwen-
cyjne: rejestr domen internetowych oraz prewencyjne blokady rachunkéw
(96 godz. oraz do 6 miesiecy). To rozwiazania bardziej inwazyjne niz typowe
modele poréwnawcze w UE i wymagaja mocnego testu proporcjonalnosci oraz
gwarancji proceduralnych. Krétszy, 6-miesieczny okres przejsciowy (ktéry nota
bene juz uptynat bez wdrozenia ustawy) réwniez plasuje Polske po stronie bar-
dziej restrykcyjnych reziméw.

2. Model optat ,do 0,4%"” rocznych przychodéw (min. 500 EUR) jest relatywnie
restrykcyjny dla podmiotéw wysokoprzychodowych o niskich marzach, ale nie
jest skrajny na tle UE (istnieja rozwiazania mniej korzystne kosztowo). Trzon kosz-
tow podnosza takze: rozbudowana kazuistyka aktéw, wymogi sprawozdawcze
i konieczno$¢ réwnolegtego stosowania reziméw (MiCA / PSD2 / EMD / TFR).

3. W artykule zidentyfikowano niedomkniete luki regulacyjne:

(i) DeFi - brak ustawowego ,testu funkcjonalnego” i rozwiazan wspierajacych
(np. sandboxy) przy zastrzezeniu, ze ,pelna decentralizacja” wytacza stoso-
wanie MiCA tylko warunkowo.

(ii) NFT - niepewnos¢ klasyfikacyjna (frakcjonalizacja, serie/kolekcje) skutkuje
ryzykiem ex post; brak krajowych wytycznych , soft law”.

(iii) PLN-EMT - bariery infrastrukturalno-ostroznosciowe i przeciecia z rezimem
platniczym; praktyczny ciezar dowodzenia stabilnoéci i zgodnosci rezerw.

(iv) Sprawozdawczo$¢ — potrzeba realnej integracji na poziomie danych i inter-
fejséw (once-only), przy zachowaniu odrebnosci kanatéw prawnych.

4. Zderzenie ponadstandardowych narzedzi interwencyjnych i krétkiego okresu
przejéciowego z brakiem adresowania wybranych luk (DeFi / NFT / PLN-EMT)
tworzy $rodowisko podwyzszonej niepewnosci dla podmiotéw lokalnych i rela-
tywnie wyzszej atrakcyjnosci licencjonowania poza Polska (wejscie do PL przez
paszport). To wprost zagraza zdolnosci realizacji proinnowacyjnych celéw MiCA
w krajowym ekosystemie.

Wynika z tego, ze polska implementacja osiaga wysoki poziom ochrony

i egzekwowalnosci, lecz w obecnym ksztalcie rozmija sie z optimum miedzy bez-

pieczefistwem a konkurencyjnoécia. Wymaga kalibracji: ograniczenia elementéw

nadmiernie inwazyjnych tam, gdzie MiCA daje margines uznania, oraz domkniecia
luk w obszarach technologicznie wrazliwych.

To wszystko skutkuje potrzeba sformutowania nastepujacych rekomendacji

w podziale na kroki systemowe (legislacyjne i instytucjonalne; horyzont 6-18 mie-

siecy) oraz operacyjne (do podjecia w ciagu 0-180 dni).
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A. Rekomendacje systemowe:

1.

Wyznaczenie organu wtasciwego oraz i ustanowienie ,single point of con-
tact” (SPoC) do paszportowania (art. 65 MiCA), z publicznymi terminami
i zakresem potwierdzen oraz publikagja listy notyfikowanych CASP.

W przepisach dotyczacych rejestru domen oraz blokad rachunkéw wpro-
wadzié: test tréjstopniowy (koniecznoséé — przydatnos$é — proporcjonalnosc),
minimalne progi dowodowe, czasowe klauzule wygasniecia (rewizja po
12 miesiacach), obowiazek pisemnego uzasadnienia, niezwloczna kontrole
sadowa, raportowanie statystyczne (liczba nakazéw, czas trwania, skutecz-
nos¢) oraz spéjnoéé proceduralna z DSA (nakazy wobec hostingu/domen).
Dopracowanie rozporzadzenia w zakresie praktycznej proporcjonalnosci
oplat poprzez zawezenie podstawy , przychodu” do przychodéw z dziatal-
nosci objetej MiCA w PL (bez podwdjnego zaliczania i bez przeptywéw pas-
-through); (ii) wprowadzenie progéw dla firm mikro/matych (np. nizszy cap
i/lub prég de minimis); (iii) wprowadzenie mechanizmu przegladu stawek
po 12 miesiacach (impact assessment); (iv) wprowadzenie mozliwosci rozto-
zenia oplaty na raty.

Sprawozdawczo$¢ ,,once-only” na poziomie danych i interfejséw — wspdlna
taksonomia danych KNF-GIIF (z udzialem UODO) oraz API dla: SAR (AML),
STOR (MiCA naduzycia rynkowe) oraz TFR.

Ramowe podejscie do DeFi/NFT poprzez upowaznienie nadzoru do wpro-
wadzenia wytycznych (,soft law”) w obszarach DeFi i NFT (kwalifikacja
funkcjonalna, ostrzezenia, dobre praktyki governance i audytéw smart-kon-
traktéw), oraz podstawe dla piaskownicy regulacyjnej (czasowo ograniczony
,bezpiecznik” przy pelnej transparentnosci i warunkach bezpieczenstwa).
Jesli chodzi o stablecoiny (EMI/ART), doprecyzowaé katalog aktywow
zabezpieczajacych i praktyki ich lokowania w PLN; rozwazy¢ rozwiazania
rachunkowe w sektorze bankowym dla emitentéw (np. dedykowane rachunki
zabezpieczajace; ewentualne $ciezki po zgodzie NBP w granicach ustawy
o NBP), oraz wytyczne dotyczace zaleznosci miedzy MiCA a PSD2/EMD.
Zapewni¢ sp6jnosé krajowych przepiséw przejsciowych z MiCA i z ocze-
kiwaniami rynku, w tym doda¢ komunikat interpretacyjny o skutkach dla
rynku po 30.06.2025 oraz priorytetyzacje nadzorcza (risk-based).

W ustawie / strategii nadzorczej przyjaé i monitorowaé wskazniki: mediany
czasu obstugi paszportu i wniosku CASP, liczby interwencji domenowych
(z czasem i skutecznoscia), wolumen STOR/SAR, koszty zgodnoéci (ankiety
roczne).

B. Rekomendacje operacyjne:

1.

Rekomendujemy opublikowanie instrukcji paszportowej dla firm wchodza-
cych na polski rynek wraz z terminami, e-mailem do kontaktu, formularzem
informagcji wymaganych od organu macierzystego.

Wydanie przez KNF komunikatu dotyczacego NFT obejmujacego zagadnie-
nia frakcjonalizagji, serii/kolekgji, relacji do MiFID II; a takze wzory zastrze-
zent do komunikatéw marketingowych (spéjnych z Tytutem II/III/IV MiCA).
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3. W zakresie DeFi opublikowana powinna zosta¢ notatka KNF zawierajaca
,minimum oczekiwan” (np. audyt smart-kontraktéw, klucze admina, oracles
iin.) oraz uruchomienie grupy roboczej DeFi wraz z przedstawicielami rynku.

4. W zakresie komunikacji rynkowej, publikacgja przyktadéw prawidtowych
i nieprawidtowych materiatéw marketingowych.

5. W zakresie stablecoin (PLN-EMT), podjecie dialogu technicznego z sektorem
bankowym, np. warsztaty KNF/MF z bankami dotyczace lokowania rezerw
w PLN, rachunkéw zabezpieczajacych, reconciliagji i raportowania.

6. Opublikowanie przez KNF komunikatu zawierajacego informacje o priory-
tetach na najblizsze 6 miesiecy (np. nieuprawnione $wiadczenie ustug po
30.06.2025; wprowadzajacy w btad marketing; nieprzestrzeganie TFR).

7. W zakresie edukacji uzytkownika koncowego, strona informacyjna zawie-
rajaca poréwnanie ochron (MiCA vs. brak systemu gwarancji depozytéw /
odszkodowawczych) i krétkie komunikaty formutowane w zakresie bieza-
cych zdarzen.

Powyzsze rekomendacje bazuja na zatozeniu, ze projekt w ksztalcie, w jakim tra-
fit do parlamentu, moze zostaé¢ poprawiony i wejdzie w zycie. Stad w konsekwen-
qGji zalozono stosunkowo niewielkie poprawki, poprzez kalibracje rozwiazan tam,
projekt wychodzi ponad minimum MiCA (interwencje domenowe, blokady, koszty),
domkniecie luk przez delegacje do soft law i piaskownice (DeFi/NFT) oraz przez ramy
PLN-EMT. Taki pakiet pozwalalby osiagnac cel artykutu: zwiekszy¢ zgodnos¢ z litera
i duchem MiCA, minimalizujac gold-plating tam, gdzie nie przynosi on mierzalnych
korzy$ci, i wzmacniajac miejsca, w ktérych dzi$ brakuje czytelnych narzedzi dla rynku.

Autorzy maja $wiadomos¢, ze ta analiza zostata przeprowadzona w momencie,
gdy proces legislacyjny w Polsce wciaz trwa, a praktyka stosowania MiCA w innych
panstwach cztonkowskich dopiero sie ksztattuje. Wiele wnioskéw opiera sie na analizie
projektéw aktéw prawnych i komunikatéw organéw nadzoru, ktére moga jeszcze ulec
zmianie. Powyzsze ograniczenia wyznaczaja jednocze$nie kierunki dalszych badan,
wérdd ktérych mozna wymienié¢ m.in. prowadzenie stalego monitoringu i analizy final-
nego ksztattu polskiej ustawy i wydanych na jej podstawie rozporzadzen, praktyki sto-
sowania MiCA przez organy nadzoru, ewoludji podejscia regulacyjnego do DeFi i NFT
na poziomie unijnym, a takze wptywu MiCA na rynki krajowe. Badania te bytyby
wazne dla oceny rzeczywistych skutkéw implementacji MiCA i dalszego doskonalenia
ram prawnych dla tego, dynamicznie rozwijajacego sie sektora gospodarki.
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STRESZCZENIE

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca 2024 r.
w sprawie ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligengji
(AI Act) wyszczegolnia rézne podmioty uczestniczace w taiicuchu dostaw systeméw Al wyso-
kiego ryzyka. Cele niniejszego artykutu to: przedstawienie oraz poréwnanie obowiazkéw:
importeréw, dystrybutoréw oraz podmiotéw stosujacych oraz analiza okolicznosci, w kt6-
rych obowiazki te moga zostaé rozszerzone i zréwnane z obowiazkami dostawcéw syste-
méw Al wysokiego ryzyka. Obowiazki importeréw oraz dystrybutoréw w znacznej mierze
maja charakter weryfikacyjny. Nadto, obowiazki dystrybutoréw sa bardziej ograniczone niz
obowiazki importeréw, na ktérych spoczywa ciezar pierwotnej weryfikagji spelnienia zadan
przez dostawcéw. Odmiennie, obowiazki natozone na podmioty stosujace nie maja zazwyczaj
charakteru wtérnego wobec obowiazkéw dostawcéw. Sa odrebnymi zadaniami, wynikaja-
cymi z checi przeciwdziatania zagrozeniom, jakie niesie za soba etap stosowania systeméw
Al wysokiego ryzyka.

W artykule oméwiono réwniez sytuacje szczeg6lne, w ktérych ingerencja w systemy Al
powoduje, ze na podmiot niebedacy dostawca nalozone zostaja obowiazki zréwnane z obo-
wiazkami dostawcow systeméw Al wysokiego ryzyka. Jest tak dlatego, ze systemy oparte
na technologii sztucznej inteligengji sa podatne m.in. na zmiany ich przeznaczenia, w spo-
s6b niezalezny od sposobéw ich zaprojektowania oraz woli dostawcéw. Wiasciwa detekcja
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i zrozumienie obowiazkéw poszczegélnych podmiotéw w taficuchu dostaw sa wazne dla
minimalizacji ryzyk zwiazanych z wykorzystanie systeméw Al wysokiego ryzyka w catej Unii
Europejskiej oraz w celu unikniecia sankgji pienieznych przez wskazane podmioty.

Stowa kluczowe: Al Act, sztuczna inteligencja, importerzy, dystrybutorzy, podmioty stosujace

OBLIGATIONS OF IMPORTERS, DISTRIBUTORS AND DEPLOYERS
OF HIGH-RISK AI SYSTEMS UNDER THE AI ACT

ABSTRACT

The Artificial Intelligence (AI) Act distinguishes between the different actors involved in the supply
chain of high-risk Al systems. The purpose of this paper is to outline and compare the obligations
of importers, distributors and deployers, and to analyse the circumstances in which these obliga-
tions may be extended and aligned with those of providers of high-risk Al systems. The obli-
gations of importers and distributors are primarily of a verification nature. In general, the
obligations of distributors are more limited than those of importers, who bear the burden of
primary verification of compliance by providers. In contrast, the obligations of deployers are
generally not subordinate to those of providers but constitute an independent responsibility
arising from the need to address the risks posed during the deployment phase of high-risk AI
systems. A specific situation arises where interference with AI systems results in the imposition
of obligations on a non-deployer that are equivalent to those imposed on providers of high-risk
Al systems. This is because Al-based systems are, among other things, susceptible to changes in
their purpose in ways that are independent of their design and the intentions of their providers.
Proper identification and understanding of the responsibilities of the various actors in the supply
chain are key to minimising the risks associated with the use of high-risk Al systems across the
European Union and to avoiding the imposition of financial sanctions.

Keywords: Al Act; artificial intelligence; importers; distributors; deployers

WSTEP

Akt w sprawie sztucznej inteligengji! (dalej jako: AI Act lub rozporzadzenie) stanowi
przetom w zakresie prawnych regulacji podmiotéw zaangazowanych w tworzenie,
dostawy i wykorzystanie systeméw opartych na technologii sztucznej inteligengji.
Szczegblne miejsce zajmuja regulacje dotyczace systeméw Al, uznawanych za sys-
temy wysokiego ryzyka. Al Act wyréznia przy tym rézne podmioty uczestniczace
w tancuchu dostaw tych systeméw, naktadajac na nie zréznicowane obowiazki.
Rozklad ciezaru i zakres owych obowiazkéw moga niekiedy budzi¢ watpliwosci.

Wiekszos¢ analiz w tym zakresie, na gruncie zaréwno krajowym, jak i miedzy-
narodowym, skupiona jest na obowiazkach dostawcéw, majac na uwadze, ze zostaty

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia 13 czerwca
2024 r. w sprawie ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligencji
oraz zmiany rozporzadzeri (WE) nr 300/2008, (UE) nr 167/2013, (UE) nr 168/2013, (UE) 2018/858,
(UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektyw 2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828 (akt
w sprawie sztucznej inteligendji), PE/24/2024/REV /1, Dz. Urz. UE L 2024/1689 z dn. 12.07.2024.
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one uregulowane najszerzej i to wlasnie na tych podmiotach spoczywa wiekszosé
obowiazkéw przewidzianych w Al Act2. Nie mozna jednak traci¢ z pola widzenia,
ze réwniez importerzy, dystrybutorzy i podmioty stosujace systemy Al wysokiego
ryzyka odgrywac beda istotna role w taficuchu dostaw i zabezpieczeniu praw pod-
stawowych, a takze w ograniczeniu ryzyk zwiazanych z wdrazaniem tych systeméw.

Cele niniejszego artykutu to: przedstawienie oraz poréwnanie obowiazkéw
tych trzech podmiotéw wynikajacych z AI Act oraz analiza okoliczno$ci, w kt6-
rych obowiazki te moga zostaé rozszerzone i zréwnane z obowiazkami dostawcéw
systeméw Al wysokiego ryzyka. Nadto, w pracy wskazano, w jaki sposéb pod-
mioty te — w praktyce — moga sie ze swoich obowiazkéw wywiazad i jaki jest ich
zakres. Kwestie te nie sa bowiem jednoznaczne, a zrédta pozyskania praktycznych
wyjasnien — ograniczone. Z uwagi na obszerno$¢ zagadnienia oraz ograniczenia
wynikajace z formy opracowania, oméwienie ograniczone zostato do obowiazkéw
najwazniejszych oraz tych budzacych najwiecej watpliwosci w zakresie wyktadni
przepiséw badz praktyki ich stosowania.

OBOWIAZKI IMPORTEROW

Importer to podmiot, ktéry wprowadza do obrotu system AI opatrzony nazwa
lub znakiem towarowym osoby fizycznej lub prawnej majacej siedzibe w panstwie
trzecim (art. 3 pkt 6). ,Wprowadzenie do obrotu” oznacza udostepnienie po raz
pierwszy systemu Al lub modelu Al ogélnego przeznaczenia na rynku unijnym
(art. 3 pkt 9). Panistwo trzecie jest panstwem innym niz panstwa cztonkowskie UE,
co wynika z przepisu art. 2 ust. 1 pkt a (przedstawienie panistw Unii oraz panstw
trzecich jako poje¢ alternatywnych). Zazwyczaj z panstwa trzeciego bedzie pocho-
dzit dostawca systemu, opatrujac go swoja nazwa.

Obowiazki importeréw zostaty okres§lone w art. 23 AI Act. Importer w taricuchu
dostaw systemow Al wysokiego ryzyka pelni istotna role w zakresie systemdéw
oferowanych na rynku unijnym, a dostarczanych przez podmioty z panstw trzecich.
Stanowi on pomost pomiedzy dostawcami zagranicznymi a dystrybutorami lub
podmiotami stosujacymi systemy Al na terenie UE. Importer ocenia, czy dostawca
zastosowat standardy wynikajace z Al Act i czy dany system Al zapewnia zgodnos¢
z normami unijnymi pozwalajacymi mu funkcjonowaé na unijnym rynku.

Konieczne jest odniesienie sie do tego, jakie dziatania powinni podjaé¢ importe-
rzy, aby spelni¢ obowiazki, o jakich mowa w przepisie. Nalezy do nich — w pierw-
szej kolejnosci — sprawdzenie, czy dostawca uczynit zados¢é swoim obowiazkom:

2 Zob. m.in.: M. Jacobs, ]. Simon, Assigning Obligations in Al Regulation: A Discussion of
Two Frameworks Proposed By the European Commission, ,Digital Society” 2022, nr 1 (6); L. Enqvist,
‘Human Owversight’ in the EU Artificial Intelligence Act: What, When and by Whom?, ,,Law, Innovation
and Technology” 2023, nr 15 (2), s. 508-535; L. Edwards, The EU AI Act: A Summary of Its Signifi-
cance and Scope, s. 7-8, 16, https:/ /www.adalovelaceinstitute.org / resource / eu-ai-act-explainer /
(dostep: 8.04.2025); K. Hewson, The Roles of the Provider and Deployer in Al Systems and Models,
https:/ / www.stephensonharwood.com/insights / the-roles-of-the-provider-and-deployer-in-ai-
systems-and-models (dostep: 8.04.2025).
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1) czy przeprowadzit odpowiednia procedure oceny zgodnosci,

2) czy sporzadzil dokumentacje techniczna,

3) czy opatrzyt system wymaganym oznakowaniem CE oraz dotaczyt deklaracje
zgodnosci UE i instrukcje obstugi,

4) czy ustanowit upowaznionego przedstawiciela.

Procedura oceny zgodnoéci zostata oméwiona w art. 43 Al Act, a jej przeprowa-
dzenie jest obowiazkiem dostawcy. Zadaniem importera jest natomiast weryfikacja
formalna dopelnienia obowiazku przez dostawce. Nie musi on przy tym spraw-
dzaé, czy ocena ta zostala przeprowadzona poprawnie3. Weryfikacja ta jest mozliwa
poprzez sprawdzenie bazy danych utworzonej na podstawie art. 71 Al Act. Zgodnie
z zatacznikiem VIII sekcja A w bazie musza zosta¢ umieszczone informacje o przed-
stawicielu, winny zosta¢ dotaczone kopie deklaracji zgodnosci UE oraz instrukcji
obstugi, a takze informacja o certyfikacji. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w deklara-
qji zgodnosci UE musi znaleZ¢ sie stwierdzenie, iz dany system Al wysokiego ryzyka
spelnia wymogi ustanowione w sekgji 2, w tym w zakresie oceny zgodnosci. Pojecie
»odpowiednios¢” nalezy odnieé¢ do trybu tej procedury, nie do jakosci jej wykonania.
Procedura oceny zgodnoéci moze zostaé przeprowadzona zgodnie z zatacznikiem VI
lub VII. W wypadku, gdy procedura oceny zgodno$ci i dokumentacji technicznej
przeprowadzana jest zgodnie z zatacznikiem VII, jej wyniki uzewnetrzniane sa w for-
mie decyzji jednostki notyfikujacej oraz certyfikatu, a zatem weryfikacja mozliwa jest
wylacznie poprzez wglad w baze danych, o jakiej mowa w art. 71 AT Act.

Réwniez obowiazek weryfikacji, czy dostawca dokumentacje techniczna spo-
rzadzil, jest mozliwy poprzez sprawdzenie bazy danych utworzonej na podstawie
art. 71 AI Act?. Jest to obowiazek sprawdzenia, czy formalnie dokumentacja ta
zostata sporzadzona, a nie weryfikowanie prawidlowosci tej dokumentagji.

Obowiazki opatrzenia systemu wymaganym oznakowaniem CE oraz dotaczenia
deklaracji zgodnosci UE i instrukcji obstugi spoczywaja na dostawcy. Dwa pierwsze
zostaly wskazane w art. 16 ust. 1 lit. g i h. Instrukcja obstugi stanowi natomiast cze$é
dokumentacji technicznej, o ktérej mowa w art. 11 ust. 15. Importer ma obowiazek
weryfikacji, czy dostawca — formalnie — sprostal owym obowiazkom. Weryfikacja
istnienia deklaracji zgodnoéci UE i instrukgji obstugi jest réwniez mozliwa poprzez
sprawdzenie bazy danych utworzonej na podstawie art. 71 Al Acté. W zakresie
mozliwosci weryfikacji oznakowania CE, wskazéwke zawiera przepis art. 48 ust. 3.
Zgodnie z tym przepisem oznakowanie umieszcza sie na systemie Al w spos6b
widoczny, czytelny i trwaty. W razie, gdy z uwagi na charakter systemu Al wyso-
kiego ryzyka oznakowanie systemu w taki sposéb nie jest mozliwe lub zasadne,
oznakowanie to umieszcza sie na opakowaniu lub — w stosownych przypadkach —
w dotaczonej do systemu dokumentagji.

3 L. Riede, O. Talhoff, Art. 23, w: The EU Artificial Intelligence (Al) Act: A Commentary, red.
C.N. Pehlivan, N. Forgé, P. Valcke, Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer Law International, 2025,
s. 510.

4 Zob. zatacznik VIII sekcja A.

5 Zob. zatacznik IV pkt 1 lit. h.

6 Zob. zatacznik VIII sekcja A.
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Obowiazek ustanowienia przez dostawce upowaznionego przedstawiciela prze-
widziany zostat w art. 22. Obowiazek importera ogranicza sie do weryfikacji, czy
taki przedstawiciel zostal ustanowiony. Jest to mozliwe poprzez sprawdzenie bazy
danych, w ktérej musza zosta¢ umieszczone informacje o przedstawicielu”.

Dobra praktyka jest sporzadzenie protokotu weryfikacji, w ktérym importerzy
wskazuja srodki podjete w celu weryfikacji zgodnosci dziatan dostawcéw z regu-
lagjami UE oraz, w razie potrzeby, dofaczaja odpowiednie dokumenty (wydruk
z bazy danych, fotografie).

Dalej, na importeréw natozono réwniez obowiazki zaniechania okre$lonych
dziatan. Zgodnie z trescia art. 23 ust. 2 Al Act, gdy importer ma wystarczajace
powody, aby uwazaé, ze system Al wysokiego ryzyka jest niezgodny z tym
rozporzadzeniem lub zostat sfalszowany lub sfatszowana zostata dotaczona do
niego dokumentacja, nie wprowadza tego systemu do obrotu dopéty, dopoki nie
zostanie zapewniona jego zgodno$¢ z tym rozporzadzeniem. Jest to wiec zakaz
o charakterze bezwzglednym.

Nalezy odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czym sa ,wystarczajace powody” dla
uznania, ze produkt zaopatrzony zostat w sfalszowana dokumentacje, lub tez ze nie
spelnia wymogoéw unijnych. Podkres$lenia wymaga fakt, ze pozytywne obowiazki
importera w zakresie weryfikacji systeméw zostaty wskazane w ust. 1 przepisu
i oméwione powyzej. Moze on jednak — cho¢ nie musi — podja¢ inne (dodatkowe)
dziatania weryfikacyjne w zakresie oceny zgodnosci dziataii dostawcy i funkcjono-
wania systemu z normami unijnymi. Przyktadowo, moze taka informacje pozyskac
z przekazéw medialnych czy od sygnalistow. Jezeli informacje te pokazuja, ze sys-
tem Al wysokiego ryzyka stwarza ryzyko w rozumieniu art. 79 ust. 1, importer
ma obowiazek powiadomié organy wskazane w przepisie oraz wstrzymac proces
importu. Proces wprowadzenia do obrotu moze by¢ podjety w przypadku uzupet-
nienia dokumentagcji, modyfikacji dokumentacji, dopelnienia procedur lub — cho¢
wyraznie nie wskazano tego przypadku w przepisie - w momencie ustalenia, ze
zastrzezenia importera byly btedne, tj. wynikaly z nieprawidlowej oceny zgodnosci.

Istotny obowiazek zostat réwniez przewidziany w art. 23 ust. 6 rozporza-
dzenia. Okreslono tam kwestie wspélpracy importeréw z wlasciwymi organami.
Zgodnie z tym przepisem na uzasadniony wniosek importerzy zobowiazani sa do
przekazania organom wszelkich niezbednych informagji i dokumentacji. Pojecie
,odpowiedni organ” taczy¢ nalezy z nadzorem nad dochowaniem standardéw
okreslonych w art. 8-15. Sa to krajowe organy nadzoru rynku8, organy ochrony
praw podstawowych® oraz unijny organ: Urzad ds. Al Beda to réwniez organy
sektorowe, np. organy nadzoru z zakresu ochrony danych osobowych!?.

Uznaé przy tym nalezy, ze zastosowano tu nieprawidtowe zasady techniki
legislacyjnej, tj. uzyto odmiennych okreslen w przypadku tozsamych pojeé. Zna-
czeniowo zréwnaé nalezy pojecia ,odpowiednie organy krajowe” i ,wlaSciwe
organy krajowe” (tak réwniez w innych wersjach jezykowych, np. competent/relevant

7 Zob. zatacznik VIII sekcja A.
8 Zob. art. 74.

9 Zob. art. 77.

10 Zob. pkt 10 Preambuty.
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(j. angielski). W niektérych wersjach jezykowych pojecia te sa tozsame: np. autorités
compétente (j. francuski), autoridades competentes (j. hiszpanski), autorita competente
(j. wloski). Sa to pojecia synonimiczne i nalezy je wyktadac¢ jednakowo.

Pojecie ,,uzasadniony wniosek” nalezy wiazac z zakresem kompetencji i zadan okre-
glonych organéw. Oznacza to, ze cel pozyskania informagji lub dokumentagji od impor-
teréw musi wiazac sie z wola wypelnienia obowiazkéw przez organ. Beda to przede
wszystkim obowiazki nadzorcze, dla ktérych prawidtowego wykonania konieczne jest
posiadanie wielu informagji o funkcjonowaniu systemu Al wysokiego ryzyka.

Celem ustanowienia obowiazku wspétpracy jest wykazanie zgodnosci systemu
Al wysokiego ryzyka z wymogami ustanowionymi w sekcji 2. Sa to nastepujace
wymogi:

1) ustanowienie systemu zarzadzania ryzykiem??,

2) wiasciwe zarzadzanie danymi!2,

3) sporzadzenie dokumentacji technicznej'3,

4) rejestrowanie zdarzen!4,

5) zachowanie przejrzystosci dziatania i udostepnianie informacji podmiotom
stosujacym1>,

6) nadzor ze strony cztowiekal,

7) osiagniecie doktadnosci, solidnosci i cyberbezpieczenistwa dostarczanych syste-
moéwl7.

W rozporzadzeniu nie precyzuje sie zakresu informacji i dokumentéw, ktére
podlegaja obowiazkowi przekazania. Wobec braku ograniczenia regulacji, uznad
nalezy, ze obowiazkowi przekazania podlegaja wszystkie informacje i dokumenty,
jakie danemu organowi moga by¢ potrzebne do oceny zgodnosci systemu Al wyso-
kiego ryzyka z wymogami ustanowionymi w sekcji 2 rozporzadzenia. Informacje
te oraz dokumenty maja zosta¢ przekazane w jezyku tatwo zrozumiatym dla tych
organéw. Pojecie to nalezy odnieé¢ do wersji jezykowej'8. W wypadku organéw
krajowych bedzie to jezyk urzedowy danego parnstwa (lub inne, jesli organ tak
wskaze). W wypadku organéw unijnych — nalezy odwota¢ sie do regulaminéw
tych instytugji’®. W razie braku dookre$lenia wymogéw jezykowych, uzna¢ nalezy,
ze kazdy z 24 jezykéw urzedowych w UE jest dopuszczalny?20.

W rozporzadzeniu (art. 23 ust. 7) na importer6w natozono réwniez obowiazek
generalnej wspétpracy z odpowiednimi organami krajowymi, jakimi sa organy nad-
zoru rynku (dotyczace Al a takze organy sektorowe, np. ochrony danych osobowych,

1 Zob. art. 9.

12 Zob. art. 10.

13 Zob. art. 11.

14 Zob. art. 12.

15 Zob. art. 13.

16 Zob. art. 14.

17 Zob. art. 15.

18 L. Riede, O. Talhoff, Art. 23..., op. cit., s. 513.

19 Zgodnie z art. 6 Rozporzadzenia nr 1 w sprawie okreSlenia systemu jezykowego Euro-
pejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (Dz.U. nr 17 z 6.10.1958, s. 385) instytucje moga okresli¢ szcze-
golowe zasady stosowania systemu jezykowego w swych regulaminach.

20 Zob. art. 1 Rozporzadzenia nr 1 w sprawie okreélenia systemu jezykowego Europejskiej
Wspolnoty Gospodarczej (Dz.U. nr 17 z 6.10.1958, s. 385).
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zasad konkurengji) i inne organy ochrony praw podstawowych. Importerzy maja
obowiazek wspétpracy z tymi organami w zakresie wszelkich dziatan, jakie organy
te podejmuja w odniesieniu do systemu Al wysokiego ryzyka udostepnionego
przez importera. Celem tych dziatan ma by¢ w szczegdlnosci zmniejszenie lub
ograniczenie stwarzanego przez ten system ryzyka. Pewne obowiazki wspétpracy
zostaly skonkretyzowane w innych przepisach rozporzadzenia, m.in. w zakresie
udostepniania dokumentacji i informacji, obowiazki notyfikacyjne. Uznaé nalezy, ze
w omawianym ust. 7 naklada sie na importeréw obowiazek wspétpracy w zakre-
sie wykraczajacym poza skonkretyzowane w rozporzadzeniu obowiazki. Jednocze-
$nie, przepisy nie wskazuja katalogu dziatan, do ktérych importer jest obowiazany
w ramach wspétpracy. Obowiazek wspétpracy rozciaga sie na wszelkie dziatania,
jakie dany organ podejmuje w ramach swoich kompetengji. Innymi stowy, importer
moze odmoéwic wspétpracy jedynie wtedy, gdy wezwanie organu do podjecia okre-
slonych dziatan (lub zaniechan) dotyczy sfery wykraczajacej poza jego kompetendje.
Brak zastosowania sie do wskazanych obowiazkéw sankcjonowany jest poprzez
natozenie administracyjnej kary pienieznej w wysokosci okreSlonej w art. 99.

OBOWIAZKI DYSTRYBUTOROW

Obowiazki dystrybutoréw systeméw Al wysokiego ryzyka okreslono szczegétowo

w art. 24. Sa to przede wszystkim obowiazki weryfikacyjne. Dystrybutor jest swego

rodzaju posrednikiem (najczesciej bedzie to sprzedawca czy ustugodawca), nie ma

jednak wptywu na to, jak systemy Al zostaty zaprojektowane lub jak beda wyko-
rzystywane. Stad jego obowiazki w zakresie udostepniania systeméw Al wysokiego
ryzyka sa znacznie mniejsze niz obowiazki dostawcéw i podmiotéw stosujacych.

Obowiazki weryfikacyjne dystrybutora sa réwniez bardziej ograniczone niz

w wypadku importera, i bardziej sformalizowane.

Obowiazkiem dystrybutora jest zweryfikowanie, czy pozostate podmioty zaan-
gazowane w tancuch dostawy systemu Al wysokiego ryzyka w prawidlowy sposéb
wykonaty swoje obowiazki okreSlone odpowiednio w art. 16 lit. b i c oraz w art. 23
ust. 3 Al Act. Dostawca lub importer (w przypadkach, w ktérych system Al wyso-
kiego ryzyka jest wprowadzany do obrotu z panistwa trzeciego) ma obowiazek
potwierdzi¢ wobec dystrybutora, ze system Al wysokiego ryzyka zawiera:

1) oznakowanie zgodnosci CE,

2) kopie deklaragji zgodnosci UE,

3) instrukcje obstugi,

4) informacje — w systemie Al, na jego opakowaniu lub w dotaczonej do niego
dokumentacji — 0 nazwie, zarejestrowanaej nazwie handlowaej lub zarejestro-
wanym znaku towarowym i adresie, pod ktérym mozna sie skontaktowac
z dostawca lub importerem,

5) informacje, ze dostawca wprowadzit system zarzadzania jako$cia zgodny z art. 17.
Ponownie, wskaza¢ nalezy, ze dobra praktyka jest sporzadzenie protokotu wery-

fikacji, w ktérym importerzy wskaza Srodki podjete w celu weryfikacji zgodnosci
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dziatain dostawcéw z regulacjami UE oraz, w razie potrzeby, dotacza odpowiednie
dokumenty (wydruk z bazy danych, fotografie).

Weryfikacja czesci danych nastepuje poprzez sprawdzenie bazy danych utwo-
rzonej na podstawie art. 71. Zgodnie z zatacznikiem VIII sekcja A w bazie musza
zosta¢ umieszczone informacje o przedstawicielu, dotaczone kopie deklaracji
zgodnosci UE oraz instrukcji obstugi, informacja o certyfikacji, dane dostawcy.
Informacje o oznaczeniu CE dystrybutor ma obowiazek zweryfikowac w bazie wta-
Sciwej jednostki certyfikujacej. Kopia deklaracji zgodnoSci powinna zosta¢ okazana
dystrybutorowi, podobnie jak potwierdzenie tego, ze dostawca posiada odpowiedni
system zarzadzania jakoScia. System zarzadzania jakoScia przyjmuje forme pisem-
nych polityk, procedur i instrukeji2!, mozliwe jest wiec okazanie ich kopii. Istnie-
nie informacji o dostawcy i importerze dystrybutor moze sprawdzi¢ przez oglad
opakowania systemu, sprawdzenie dotaczonej w formie fizycznej dokumentacji lub
odtworzenie systemu w warunkach testowych, w przypadku dokumentacji w for-
mie elektronicznej lub zawarcia informacji w ramach systemu.

W mysl art. 24 ust. 2 dystrybutor jest zobowiazany do nieudostepniania sys-
temu Al wysokiego ryzyka, jeSli w jego ocenie nie spetnia on wymogoéw ustano-
wionych w sekqji 2 rozdziatu III (art. 8-15). Podobnie jak w wypadku importera
i naktadanych obowiazkéw zaniechania, przepis ten nalezy rozumie¢ w ten sposéb,
ze obowiazek pozytywnej weryfikacji przez dystrybutora ograniczony jest wytacznie
do sprawdzenia, czy system Al ma dokumenty i cechy oméwione powyzej. Obowia-
zek ten nie dotyczy weryfikacji, czy system spetnia wymogi okreélone w art. 8-15 Al
Act. Przyjmuje sie bowiem, ze uzyskanie certyfikatu CE oraz deklaracji zgodnosci UE
pozwala na przyjecie zatozenia o zgodnosci systemu z tymi wymogami. Zalozenie
to jednak moze okaza¢ sie kontrfaktyczne. Jezeli dystrybutor pozyska informacje —
z jakichkolwiek zrédet — wskazujace, ze system Al moze nie spetnia¢ tych wymogéw
(przy czym nie musi by¢ to informacja potwierdzona, wystarczajace jest uzasadnione
przypuszczenie), obowiazany jest do nieudostepniania systemu AL

Podobnie jak w przypadku importeréw, informacje te moga pochodzi¢
np. z mediéw (np. podczas ujawnienia, ze dany dostawca, projektujac systemy Al
wysokiego ryzyka, nie przestrzega zasad gromadzenia danych treningowych) czy
od sygnalistéw. Istnieje réwniez mozliwo$¢ wystapienia sytuacji, w ktérej dystry-
butor podjat dziatania weryfikacyjne wykraczajace poza obligatoryjne i wyniki tych
dziatan daja podstawe do uznania, ze wymogi systemu nie sa spelnione.

Trafnie wskazuje sie w doktrynie??, ze obowiazek ten jest bardziej ograniczony
w poréwnaniu z obowiazkiem importera. Moze to wynikac¢ z faktu, ze dystrybutor
czesto ma mniej szczegétowy wglad w funkcjonalnoéé systeméw Al oraz mniej
bezposredni kontakt z dostawca systemu Al wysokiego ryzyka. Stusznie wskazano,
ze w praktyce art. 23 ust. 2 moze by¢ odczytywany jako bardziej rygorystyczny
art. 24 ust. 2, watpliwe jest, czy tak jest w rzeczywistosci. Jesli powéd do niepokoju
po stronie dystrybutora nie jest ,wystarczajacy”, trudno oczekiwad, ze dystrybutor

21 Zob. art. 17.
2 1. Riede, O. Talhoff, Art. 24, w: The EU Artificial Intelligence (AI) Act..., op. cit., s. 521.
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podejmie dziatania ukierunkowane na powstrzymanie sie od udostepnienia sys-
temu na rynku?.

Szczegdlnego rodzaju obowiazek dystrybutora pojawia sie w sytuacji, w ktérej
system Al wysokiego ryzyka stwarza ryzyko w rozumieniu art. 79 ust. 124. W takiej
sytuacji dystrybutor informuje o tym — stosownie do przypadku — dostawce lub
importera systemu. Na tle tego obowiazku pojawia sie pytanie, czy dystrybutor
posiada pozytywny obowiazek dzialania w zakresie weryfikacji ryzyka, czy — jak
w wypadku innych wymogéw z ust. 2 — obowiazek poinformowania aktualizuje
sie dopiero wtedy, gdy dystrybutor powezmie taka wiedze, nie musi jednak jej sam
aktywnie poszukiwaé. Majac na uwadze fakt, ze obowiazek ten zostal przewidziany
w art. 24 ust. 2, a nie w ust. 1, brak jego wymienienia w katalogu zamknietym
w ust. 1 nalezy interpretowac jako brak pozytywnego obowiazku weryfikacji, czy
system stwarza ryzyko, o ktérym mowa w art. 79 ust. 1. Uzyskanie oznaczenia
CE i deklaracji zgodnosci co do zasady powinno wykluczy¢ takie ryzyko. Moze
sie jednak okazaé, ze system juz po uzyskaniu oznaczen ujawni cechy lub formy
stosowania, ktére pozwola na uznanie, ze stanowi on produkt stwarzajacy ryzyko
dla zdrowia i bezpieczefistwa lub praw podstawowych oséb.

Procedure uznania produktu za stwarzajacy ryzyko i dziatah naprawczych
i notyfikacyjnych prowadzi organ nadzoru. Wyktadnia sformutowania ,stwarza
ryzyko”, w ktérym uzyto trybu oznajmujacego, nie za$ przypuszczajacego (jak
w przypadku innych zagrozen opisanych w tym przepisie), pozwala uznaé, ze
wymagana jest w tym zakresie wiedza (potwierdzona informacja), nie moze to
by¢ jedynie uzasadnione przypuszczenie. W tym konteksScie , stworzenie ryzyka”
odnosi sie do zagrozenia o charakterze abstrakcyjnym. Nie jest konieczne wyrzadze-
nie szkody zadnemu podmiotowi, ani pewnos§¢ co do tego, ze ryzyko dla zdrowia
i bezpieczenistwa lub praw podstawowych sie zi$ci. Oznacza to, ze wszelkie nie-
zgodnosci systemu zwiazane np. z danymi (ich przetwarzaniem, gromadzeniem,
doborem) beda mogty mie¢ niekorzystny wplyw na prawo do prywatnosci, niedy-
skryminagji, ochrony danych osobowych — niezaleznie od tego, czy takie ryzyko sie
faktycznie ziéci i czy jakakolwiek szkoda zostanie wyrzadzona.

W art. 24 ust. 3 zostata natozona na dystrybutoréw odpowiedzialnoé¢ za system
AI wysokiego ryzyka w okresie, w jakim pozostaje on w ich dyspozycji (posiada-
niu). Niezaleznie od tego, czy system ten przechowywany jest w formie cyfrowe;j,
czy materialnej, w razie modyfikacji systemu lub dezaktualizacji ocen zgodnosci
z wymogami Al Act, odpowiedzialno$¢ spoczywa na dystrybutorze. W tym kon-
tekScie szczegblne znaczenie maja obowiazki w zakresie cyberbezpieczenstwa.
Konieczne jest podjecie aktywnych dziatan, analogicznych do dziataii podejmowa-
nych przez dostawc6w?>, ukierunkowanych na uniemozliwienie dostepu do sys-
temu nieupowaznionym osobom trzecim, majacym na celu zmiane wykorzystania
systemu, zmiane wynikéw lub skutecznosci jego dziatania poprzez wykorzystanie

2 T. Fulop, P. Poindl, Art. 24, w: The EU Artificial Intelligence (Al) Act..., op. cit., s. 522.
24 Zob. art. 79.
25 Zob. art. 15.
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stabych punktéw systemu. Dystrybutor ponosi odpowiedzialnos¢ za ewentualny
brak skutecznosci tych dziatan.

Obowiazki przewidziane w art. 23 ust. 4 stanowia lustrzane odbicie obowiaz-
kéw przewidzianych w ust. 2, z ta réznica, ze dotycza sytuacji, w ktérej niepra-
widlowosci zostaly zidentyfikowane juz po udostepnieniu systemu Al wysokiego
ryzyka. Z uwagi na to, ze w tej sytuacji ryzyko zagrozein dla praw podmiotéw
wzrasta, obowiazki dystrybutora sa wieksze. Jest on obowiazany podja¢ dziatania
naprawcze konieczne do zapewnienia zgodnosci systemu Al wysokiego ryzyka
z wymogami przewidzianymi w sekcji 2, do wycofania go z rynku lub wycofania
go z uzytku, lub zapewnia podjecie takich dziatan naprawczych przez, stosownie
do przypadku, dostawce, importera lub odpowiedniego operatora. Jest to réwniez
odzwierciedlenie obowiazku dostawcy okreSlonego w art. 20.

Dzialania naprawcze sa dzialaniami ukierunkowanymi na uzyskanie zgodno-
Sci systemu Al wysokiego ryzyka z wymogami okre§lonymi w art. 8x15. Wymaga
sie zatem zidentyfikowania niezgodnosci i modyfikacji systemu w sposéb, ktéry
owa zgodno$¢ zapewniaZ®. Analogicznie do ust. 2, dystrybutor ma obowiazek
poinformowac dostawce lub importera systemu oraz organy wiasciwe w zakresie
przedmiotowego systemu Al wysokiego ryzyka w przypadku, w ktérym system ten
stwarza ryzyko dla zdrowia i bezpieczenistwa lub praw podstawowych.

Z kolei obowiazki przewidziane w ust. 5 i 6 stanowia powielenie obowiazkéw
importeréw okre$lonych w art. 23 ust. 6 i 7, cho¢ zostaly sformutowane nieco
odmiennie. Ponownie, brak zastosowania sie do wskazanych obowiazku sankgjo-
nowany jest poprzez natozenie administracyjnej kary pienieznej?’.

OBOWIAZKI PODMIOTOW STOSUJACYCH
SYSTEMY AI WYSOKIEGO RYZYKA

Obowiazki podmiotéw stosujacych systemy AI wysokiego ryzyka zostaty w wiek-
szosci okreSlone w art. 26 Al Act. Na podmioty stosujace systemy Al wysokiego
ryzyka prawodawca unijny naktada — zaraz po dostawcach — szczegdlnie wiele obo-
wiazkéw. Co wazne, pojecie podmiotu stosujacego nie jest synonimiczne do poje-
cia osoby uzytkujacej system czy korzystajacej z niego?8. Obowiazki przewidziane
w tym przepisie w wypadku korzystania z systeméw Al w procesach rekrutacji
natozone sa, przyktadowo, na przedsiebiorce, a nie na pracownika z dziatu kadr,
ktéry uzytkuje system (program).

Jak wskazano w punkcie 93 Preambuty, ryzyko zwiazane z systemami Al moze
wynikaé ze sposobu ich wykorzystania. Podmioty stosujace systemy Al wysokiego
ryzyka odgrywaja zatem istotna role w zapewnianiu ochrony praw podstawowych
w uzupelnieniu obowiazkéw dostawcy podczas rozwoju systemu Al Podmioty
te rozumieja, jak wykorzystywany bedzie system Al wysokiego ryzyka i moga

26 Zob. art. 20.
27 Zob. art. 99.
28 Zob. art. 3 pkt 4.
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identyfikowaé potencjalne ryzyko, ktére nie zostalo przewidziane na etapie pro-
jektowania systemu.

W przepisach art 26 ust. 1-4 naktada si¢ na podmioty stosujace systemy Al
wysokiego ryzyka nastepujace obowiazki:

1) podjecie srodkéw technicznych i organizacyjnych majacych na celu monitoro-
wanie zgodnosci dziatania systemu Al z instrukcja obstugi,

2) powierzenie sprawowania nadzoru osobom fizycznym, ktére maja niezbedne
kompetencje, przeszkolenie i uprawnienia, a takze niezbedne wsparcie,

3) w zakresie, w jakim sprawuje on kontrole nad danymi wejsciowymi, zapew-
nienie adekwatno$ci i wystarczajacej reprezentatywnosci danych wejsciowych

w odniesieniu do przeznaczenia systemu Al wysokiego ryzyka.

Srodkami technicznymi i organizacyjnymi ukierunkowanym na monitorowanie
zgodnosci dziatania systemu Al z instrukcja obstugi beda na przykiad: stworzenie
wtlasciwych procedur na wypadek wykrycia nieprawidtowosci przez jakiegokolwiek
uzytkownika, regularny audyt wewnetrzny weryfikujacy zgodno$é korzystania
z instrukcja obstugi, cykliczne szkolenia dla pracownikéw, czy wprowadzenie auto-
matycznych alertéw w przypadku wynikéw znaczaco odbiegajacych od przecietnych.

Obowiazki nadzorcze polegaja na wprowadzeniu zasady kontroli dziatania sys-
temu przez cztowieka (ang. human-on-the-loop) raczej niz aktywnego udziatu w pro-
cesie decyzyjnym (ang. human-in-the-loop)?. Oznacza to, ze rola cztowieka polega na
nadzorze dziatania systemu, a nie na aktywnej interakgji z systemem, np. poprzez
dostarczanie informacji zwrotnej o prawidtowosci wynikéw jako stalego elementu
procesu uczenia. Jednoczesnie, nadzér ten musi by¢ rzeczywisty, a nie pozorny.
Osoba nadzorujaca musi legitymowac sie odpowiednimi kompetencjami, przeszko-
leniem i uprawnieniami, tj. posiada¢ wiedze i dodwiadczenie z zakresu dziatania
systeméw Al wysokiego ryzyka, obowiazujacych standardéw i istniejacych zagro-
zen ich naruszenia, ryzyka wystapienia nieprawidtowosci i wlasciwej reakcji na ich
wykrycie. Pozadane jest, aby osoby sprawujace nadzér zmieniaty sie cyklicznie,
gdyz — jak pokazuja wyniki badan — osoby fizyczne relatywnie czesto staja sie znu-
zone lub rozproszone podczas pracy z systemami autonomicznymi®. Nie moga
zatem aktywnie nadzorowac systeméw Al przez dtugi czas bez zwiekszania ryzyka
niewykrycia nieprawidtowosci. Wiaze sie to réwniez z efektem psychologicznym,
polegajacym na tym, ze osoby fizyczne zakladaja, ze systemy te nie moga zawies¢
czy ,sie pomyli¢”, co jednak niejednokrotnie sie zdarza3l.

W przedmiocie danych wejsciowych, podmiot stosujacy ma obowiazek zapewnie-
nia adekwatnosci i wystarczajacej reprezentatywnoéci danych wejsciowych w odnie-
sieniu do przeznaczenia systemu Al wysokiego ryzyka. Dane wejSciowe oznaczaja
dane dostarczone do systemu AI lub bezposrednio przez niego pozyskiwane,

2 R. Pinto, T. Mettler, M. Taisch, Managing Supplier Delivery Reliability Risk Under Limited
Information: Foundations for a Human-in-the-loop DSS, , Decision Support Systems” 2013, nr 54 (2),
s. 1076-1084.

30 R. Weitkunat, M. Bestle, Computerized Mackworth Vigilance Clock Test, ,,Computer Methods
and Programs in Biomedicine” 1990, nr 32 (2), s. 147-149.

31 R. Weitkunat, M. Bestle, Computerized Mackworth..., op. cit., s. 147-149.
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na podstawie ktérych system ten generuje wynik32. Co do zasady, architektura sys-
temu przewiduje, jakie dane wejsciowe nalezy dostarczy¢, aby otrzymaé wynik.
Przyktadowo, w systemach rekrutacyjnych adekwatnymi danymi beda informacje
o wyksztatceniu. Jednak juz dostarczenie danych o rasie moze powodowaé, ze
wyniki okaza sie dyskryminujace. Wydaje sie, ze wymog reprezentatywnosci danych
nie bedzie dotyczyt wszystkich przykladéw zastosowan systeméw Al wysokiego
ryzyka. Przyktadowo, urzedy pracy czy podmioty prywatne prowadzace rekrutacje
nie maja wptywu na to, jakie osoby zglosza sie do danego konkursu (czy np. beda
to same kobiety).

Wskazaé mozna kazus wykorzystania takiego systemu przez administracje
publiczna. W maju 2014 r. polskie Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej wpro-
wadzito system zautomatyzowanego podejmowania decyzji, majacy na celu prze-
ciwdziatanie bezrobociu poprzez kategoryzacje 0os6b poszukujacych pracy; osoby te
podzielono na trzy odrebne grupy na podstawie okreslonych cech33. Proces kate-
goryzacji rozpoczynat sie od wywiadu komputerowego, po ktérym wprowadzono
rézne czynniki do bazy danych, a kazdemu z nich przypisano okreslona punktacje.
System uwzglednial dwie istotne zmienne: ,,odlegto$¢ od rynku pracy” i ,,gotowosé
do wejdcia lub powrotu na rynek pracy”. Poprzez te kryteria system oceniat czyn-
niki utrudniajace wejscie na rynek, takie jak pteé, wiek i wyksztalcenie. System ten
spotkat sie ze znaczna krytyka ze wzgledu na brak przejrzystosci, kwestie ochrony
danych osobowych, mozliwa dyskryminacje oraz brak rzeczywistego nadzoru
ze strony cztowieka34. Przepisy umozliwiajace wykorzystanie systemu byly przed-
miotem badania przez Trybunal Konstytucyjny w zakresie braku $rodka zaskarze-
nia, a takze w kwestii uregulowania systemu w formie rozporzadzenia®. Trybunat
wskazal, ze w jego ocenie profilowanie nie jest sprawa ani decyzja lub orzeczeniem
w rozumieniu Konstytucji. Samo gromadzenie danych czy ich przetwarzanie nie
przesadza o sytuacji prawnej danego podmiotu. Z tego powodu uznano, ze prze-
pisy, mimo braku $rodka zaskarzenia czynnosci ustalenia dla bezrobotnego profilu
pomocy, sa zgodne z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji. Dodano jednak, ze wlasciwa
forma regulacji jest ustawa, nie za$ rozporzadzenie.

Dalej, w art. 26 w ust. 5, powtérzono obowiazek monitorowania zgodnosci sto-
sowania systemu z instrukcja obstugi, uzupetniajac go o obowiazek przekazania
dostawcy systemu danych dotyczacych skuteczno$ci dziatania systeméw Al wyso-
kiego ryzyka®e. W stosownych przypadkach moga by¢ to réwniez dane pozwalajace

32 Zob. art. 3 pkt 33.

33 Ministerstwo Pracy i i Polityki Spotecznej, Profilowanie pomocy dla 0séb bezrobotnych.
Podrecznik dla pracownikéw powiatowych urzedéw pracy, 2014, https:/ /panoptykon.org/sites/
default/files/ podrecznik_profilowania.pdf (dostep: 5.02.2025).

34 J. Niklas, K. Sztandar-Sztanderska, K. Szymielewicz, Profiling the Unemployed in Poland:
Social and Political Implications of Algorithmic Decision Making, Warszawa 2015, s. 33, https:/ /
panoptykon.org/sites/ default/ files /leadimage-biblioteka / panoptykon_profiling_report_final.
pdf (dostep: 5.02.2025); K. Sztandar-Sztanderska, M. Zielenska, When a Human Says ‘No’ to a Com-
puter: Frontline Oversight of the Profiling Algorithm in Public Employment Services in Poland, ,Sozialer
Fortschritt” 2022, nr 71 (6), s. 468.

35 Wyrok TK z 6.06.2018 r., K-53/16, OTK-A 2018/38.

36 Zob. art. 72 ust. 2.
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na analize interakcji z innymi systemami AI. W AI Act nie precyzuje sie formy prze-
kazania danych, terminu, czestotliwosci ani tego, z czyjej inicjatywy — dostawcy czy
podmiotu stosujacego — dane powinny by¢ przekazywane. Przyjac¢ jednak nalezy,
ze przekazanie danych winno nastapi¢ na utrwalonym nos$niku, elektronicznym
lub papierowym, lub w formie dokumentu — elektronicznego lub papierowego.
Czestotliwosé przekazywania danych nalezy dostosowac do planu monitorowania,
ktéry zostanie przez dostawce stworzony na podstawie wzoru opracowanego przez
Komisje na podstawie ar. 72 ust. 3 Al Act. Podmiot stosujacy ma obowiazek groma-
dzi¢ dane na biezaco (obowiazek ten wynika posrednio z omawianego przepisu)
i przekazac je dostawcy bez zbednej zwtokid”.

W razie, gdy podmioty stosujace stwierdza wystapienie powaznego incydentu,
natychmiast informuja o tym incydencie najpierw dostawce, a nastepnie importera lub
dystrybutora oraz odpowiednie organy nadzoru rynku. Zgodnie z art. 3 pkt 49 Al Act
powazny incydent oznacza incydent lub nieprawidlowe dziatanie systemu Al, ktére
bezposrednio lub posrednio prowadza do ktéregokolwiek z ponizszych zdarzen:

a) Smierci osoby lub powaznego uszczerbku na zdrowiu osoby;

b) powaznego i nieodwracalnego zaklécenia w zarzadzaniu infrastruktura
krytyczna lub jej dziataniu;

¢) naruszenia obowiazkéw przewidzianych w prawie Unii, ktérych celem jest
ochrona praw podstawowych;

d) powaznej szkody na mieniu lub powaznej szkody dla srodowiska.

Jezeli podmiot stosujacy nie jest w stanie skontaktowac sie z dostawca, pra-
wodawca unijny nakazuje stosowaé odpowiednio art. 73 Al Act. Podmiot stosu-
jacy ma w tym przypadku obowiazek samodzielnie zawiadomié organy nadzoru
rynku tego panstwa cztonkowskiego, w ktérym wystapit dany incydent. Zgloszenie
powinno nastapi¢ natychmiast, nie p6zniej jednak niz w terminie 15 dni od dnia,
w ktérym podmiot stosujacy dowiedzial sie o wystapieniu powaznego incydentu;
natomiast w przypadku powaznego i nieodwracalnego zak!écenia w zarzadzaniu
infrastruktura krytyczna lub jej dziataniu — nie pézniej niz w terminie dwéch dni
od dnia, w ktérym podmiot stosujacy dowiedziat sie o wystapieniu tego incydentu.
Terminy te okreslaja czas miedzy informacja o incydencie a poinformowaniem
organu, stad ewentualna reakcja dostawcy na zawiadomienie podmiotu stosujacego
musi nastapié¢ szybciej; w razie jej braku — podmiot stosujacy zawiadamia organy
z dochowaniem terminu. Bedzie to szczegdlnie wymagajace w przypadku terminu
dwudniowego, wydaje sie jednak, ze podmiot stosujacy moze zawiadomié¢ organy
niemal jednoczesnie z dostawca — w razie braku natychmiastowej reakcji dostawcy.
Przypomnieé bowiem nalezy, ze taki obowiazek i tak na podmiocie tym spoczywa.

W odniesieniu do podmiotéw stosujacych bedacych instytucjami finansowymi,
ktére podlegaja wymogom dotyczacym ich systemu zarzadzania wewnetrznego,
uzgodnien lub procedur na podstawie przepiséw prawa Unii dotyczacych ustug
finansowych, obowiazek w zakresie monitorowania oméwiony powyzej uznaje
sie za spetniony w przypadku zapewnienia zgodnosci z przepisami dotyczacymi
uzgodnieri, procedur i mechanizméw zarzadzania wewnetrznego na podstawie

37 Zob. art. 72.
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odpowiednich przepiséw dotyczacych ustug finansowych. Al Act czyni wiec
wyjatek dla instytucji finansowych (beda to gtéwnie banki), przyjmujac, ze sa one
wylaczone z obowiazku przekazywania danych dostawcy, czy informowania pod-
miotéw o znacznym ryzyku badz powaznych incydentach, jezeli podlegaja wymo-
gom dotyczacym ich systemu zarzadzania wewnetrznego, uzgodnieni lub procedur
na podstawie przepiséw prawa Unii dotyczacych ustug finansowych. Jest tak dla-
tego, ze regulacje te zawieraja zblizone obowiazki, a instytucje finansowe podlegaja
Scisle organom nadzoru w tym zakresie.

Nie jest wiec tak, ze informacje o ryzyku czy incydentach nie zostana przeka-
zane - zostana one przedstawione w trybie szczeg6lnych procedur przewidzianych
dla instytugji finansowych (np. art. 96 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2015/2366 z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie ustug ptatniczych w ramach
rynku wewnetrznego, zmieniajaca dyrektywy 2002/65/WE, 2009/110/WE,
2013/36/UE i rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010 oraz uchylajaca dyrektywe
2007/64/WE; art. 17 i n. rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2022/2554 z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie operacyjnej odpornosci cyfro-
wej sektora finansowego i zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1060/2009, (UE)
nr 648/2012, (UE) nr 600/2014, (UE) nr 909/2014 oraz (UE) 2016/1011).

W ust. 6 natozono na podmioty stosujace systemy Al wysokiego ryzyka obo-
wiazek przechowywania generowanych automatycznie przez ten system rejestréw
zdarzen. Okres ich przechowywania powinien byé¢ nie krétszy niz 6 miesiecy, o ile
inne przepisy go nie modyfikuja. Zgodnie z art. 16 lit. e rejestry zdarzen przecho-
wuja dostawcy — o ile znajduja sie one pod ich kontrola. W przepisie art. 25 ust. 6
uzupelnia sie wiec te regulacje, wskazujac, ze kiedy znajduja sie one pod kontrola
podmiotu stosujacego, on odpowiada za przechowanie rejestréw zdarzen przez
okreslony okres czasu®. Jest bardziej prawdopodobne, ze takie rejestry beda pod
kontrola podmiotu stosujacego, gdy system Al jest wdrazany w jego infrastruktu-
rze. Mniej prawdopodobne, ze takie rejestry beda pod jego kontrola, gdy system Al
jest mu dostarczany jako ustuga zewnetrzna (outsourcing).

Szczegdlny obowiazek natozony zostat przez art. 26 ust. 8 na podmioty stosujace
systemy Al wysokiego ryzyka, bedace publicznymi organami lub instytucjami,
organami i jednostkami organizacyjnymi Unii. Sa one obowiazane do rejestracji,
o jakiej mowa w art. 49. Zgodnie bowiem z art. 49 ust. 3 jeszcze przed oddaniem
do uzytku lub wykorzystaniem systemu Al wysokiego ryzyka wymienionego
w zalaczniku III, podmioty stosujace rejestruja sie, wybieraja system i rejestruja
jego wykorzystanie w bazie danych UE, o ktérej mowa w art. 71. Wylaczone sa
systemy Al infrastruktury krytycznej, tj. systemy Al przeznaczone do wykorzysty-
wania jako zwiazane z bezpieczenstwem elementy proceséw zarzadzania krytyczna
infrastruktura cyfrowa, ruchem drogowym i proceséw ich dziatania lub zaopatrze-
nia w wode, gaz, ciepto lub energie elektryczna. Inaczej niz dostawcy, podmioty
stosujace nie rejestruja systemu, a jedynie siebie jako podmiot stosujacy.

Nie jest jasne sformutowanie ,przed oddaniem do uzytku”, majac na uwadze
fakt, ze oddanie do uzytku systemu Al nastepuje przez dostawce. Zgodnie z art. 3

38 Zob. art. 19.
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pkt 11 Al Act ,,oddanie do uzytku” oznacza dostarczenie systemu Al do pierwszego
uzycia bezposrednio podmiotowi stosujacemu lub do uzytku wtasnego w Unii,
zgodnie z jego przeznaczeniem. Mozliwa jest sytuacja, o jakiej mowa w art. 25,
w ktérym to podmiot stosujacy dokonuje takich modyfikagji systemu, ze uwazany
jest za dostawce systemu, podlega jednak wtedy obowiazkom przewidzianym dla
dostawcow — w zakresie oddania do uzytku, i podmiotéw stosujacych — w zakresie
wykorzystania.

Jezeli podmioty stosujace ustala, ze system Al wysokiego ryzyka, ktéry
zamierzaja wykorzystywad, nie zostat zarejestrowany w bazie danych UE, o ktérej
mowa w art. 71, nie stosuja tego systemu i informuja o tym dostawce lub dystry-
butora. Podmiot stosujacy jest zobowiazany do powstrzymania sie od stosowania
systemu do czasy rejestracji w bazie UE. W AI Act nie precyzuje sie formy i terminu
przekazania informagji, przyja¢ jednak nalezy, ze powinno to nastapi¢ bez zbednej
zwloki i w formie pozwalajacej na utrwalenie faktu przekazania informagji.

Przepis ustepu 12, podobnie jak w wypadku innych podmiotéw w tafcuchu
dostaw, wskazuje blankietowy obowiazek wspétpracy z odpowiednimi wtasciwymi
organami przy wszelkich dziataniach, ktére organy te podejmuja w odniesieniu do
systemu Al wysokiego ryzyka, w celu wykonywania tego rozporzadzenia. Zasto-
sowanie maja wszystkie uwagi poczynione na gruncie obowiazkéw importeréw
i dystrybutor6w w tym zakresie. Brak zastosowania sie¢ do wskazanych w art. 26
Al Act obowiazkéw sankcjonowany jest poprzez natozenie administracyjnej kary
pienieznej®.

Przepisy rozporzadzenia naktadaja na podmioty stosujace jeszcze jeden, w zasa-
dzie gléwny obowiazek. Jest nim przeprowadzenie okreSlonej w art. 27 oceny skut-
kéw systeméw Al wysokiego ryzyka dla praw podstawowych. Oméwienie tego
zagadnienia znacznie przekracza ramy tego opracowania, w przeciwiefistwie jed-
nak do innych obowiazkéw, doczekato sie analiz doktrynalnych, ktére moga stuzy¢
jako wskazéwki dla praktykéw i podmiotéw stosujacych40.

PRZEJECIE OBOWIAZKOW DOSTAWCOW

W art. 25 AI Act uregulowano kwestie modyfikacji odpowiedzialnosci za systemy
AT wysokiego ryzyka w okreslonych okolicznosciach. W ust. 1 okreslono sytuacje,
w ktérej podmiot inny niz pierwotny dostawca, juz po wprowadzeniu do obrotu
lub oddania do uzytku systemu Al wysokiego ryzyka, ingeruje w pewien sposéb
w system, co powoduje — zgodnie z zatozeniami prawodawcy — przejecie odpowie-
dzialnosci oraz obowiazkéw dostawcy systemu.

Istnienie tego przepisu stanowi konsekwencje tego, ze operatorzy moga wyko-
rzystywaé dostepne na rynku systemy Al modyfikujac je i tworzac de facto nowy

39 Zob. art. 99.

40 Zob. m.in. A. Mantelero, The Fundamental Rights Impact Assessment (FRIA) in the Al Act:
Roots, Legal Obligations and Key Elements for a Model Template, ,,Computer Law & Security Review”
2024, nr 54, i powotywane tam zrédta.
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system, np. dostosowany do profilu danej dziatalnosci. System pierwotny stanowi

baze funkcjonowania nowego systemu.

Zakres podmiotowy przepisu obejmuje dystrybutora, importera, podmiot
stosujacy lub inna strone trzecia. Wydaje sie, ze pojecie strony trzeciej nalezy odniesé
do jakiegokolwiek innego podmiotu, podejmujacego dziatania opisane w ust. 1. Nie
nalezy tego utozsamiac z pojeciem ,strona trzecia”, uzywanym w przepisach Al Act
do okreélenia podmiotu przeprowadzajacego ocene zgodnoscitl.

Dziatania przenoszace odpowiedzialno$¢ za system Al wysokiego ryzyka zostaty
enumeratywnie wyliczone w art. 25 ust. 1. Do tych dziatan — podejmowanych przez
dystrybutora, importera, podmiot stosujacy lub inna strone trzecia — naleza:

1) umieszczenie przez jeden z tych podmiotéw swojej nazwy lub znaku towa-
rowego w systemie Al wysokiego ryzyka, ktéry zostal juz wprowadzony do
obrotu lub oddany do uzytku, bez uszczerbku dla ustalenn umownych przewi-
dujacych, ze podziat obowiazkéw nastepuje w inny sposéb;

2) dokonanie we wprowadzonym juz do obrotu lub oddanym do uzytku syste-
mie Al wysokiego ryzyka istotnej zmiany w taki sposéb, ze pozostaje on systemem
Al wysokiego ryzyka;

3) zmiana przeznaczenia systemu Al, w tym systemu Al ogélnego przeznaczenia,
ktéry nie zostat zaklasyfikowany jako system Al wysokiego ryzyka i ktéry zostat
juz wprowadzony do obrotu lub oddany do uzytku, w taki sposéb, ze dany
system Al staje sie systemem Al wysokiego ryzyka.

Pierwszym dziataniem jest umieszczenie nazwy lub znaku towarowego w syste-
mie Al wysokiego ryzyka, bez uszczerbku dla ustalenn umownych przewidujacych,
ze podzial obowiazkéw nastepuje w inny sposéb. Ostatnia cze$¢ przepisu nalezy
rozumie¢ w ten sposéb, ze strony (dostawca pierwotny i dystrybutor, importer, pod-
miot stosujacy lub inna strona trzecia) moga porozumie¢ sie w ten sposéb, ze mimo
umieszczenia oznaczen, nie dochodzi do przeniesienia odpowiedzialnosci i statusu
dostawcy na inny podmiot. Stosujac wyktadnie a contrario z ust. 2 zdanie ostatnie,
przyjaé nalezy, ze w wypadku umieszczenia oznaczeh w sposéb sprzeczny z ustale-
niami, odpowiedzialno$¢ dostawcy przechodzi na podmiot wprowadzajacy oznacze-
nia. Odpowiada on jednak wobec pierwotnego dostawcy za postepowanie niezgodne
z porozumieniem. Regulacja taka ma charakter gwarancyjny dla podmiotéw stosu-
jacych oraz posrednio sankcjonujacy dla podmiotéw wprowadzajacych oznaczenia.

Drugim dziataniem jest dokonanie istotnej zmiany w systemie w taki sposéb, ze
pozostaje on systemem Al wysokiego ryzyka. Pojecie , istotna zmiana” zostato zde-
finiowane w art. 3 pkt 23. Prawodawca unijny nie podat przyktadowych sytuagji,
ktére miescityby sie w ramach tego pojecia. Stworzenie takiego wyliczenia bytoby
trudne z uwagi na bardzo rézne specyfiki systeméw okreslanych mianem systeméw
Al wysokiego ryzyka. Istotne zmiany beda w szczegdlnosci dotyczyé modyfikacji
w zakresie celu stosowania systemu (poszerzenie lub zwezenie zakresu; nie bedzie
natomiast istotna zmiana jedynie modyfikacja rodzajéw otrzymywanych rezultatéw)
lub znaczny wplyw na sposéb dziatania systemu (np. zakres wykorzystywanych

41 Zob. art. 3 pkt 21.
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danych walidacyjnych, sposéb przetwarzania danych, reguty przetwarzania, zasady
nadzoru cztowieka). Inne zmiany, nieposiadajace charakteru istotnosci, nie wywo-
tuja konsekwencji opisanych w przepisie, ale wciaz musza zostaé ocenione z punktu
widzenia ustalen miedzy dostawca a podmiotem identyfikujacym, a takze regula-
qji unijnych i krajowych z zakresu bezpieczefistwa produktu oraz nadzoru rynku
w tym zakresie.

Trzecim dzialaniem jest zmiana przeznaczenia dowolnego systemu Al w taki
sposob, ze dany system Al staje sie systemem Al wysokiego ryzyka. Nie zastrze-
zono tu wymogu istotnosci zmiany, przyjac¢ jednak nalezy, ze kazda zmiana, ktéra
prowadzi do zmiany kwalifikacji systemu, jest zmiana istotna. Oznacza to, ze jezeli
w wyniku jakiejkolwiek modyfikacji system Al, ktéry nie byt kwalifikowany jako
system wysokiego ryzyka, powinien zosta¢ tak zakwalifikowany, podmiot modyfi-
kujacy zyskuje status, obowiazki i odpowiedzialnos¢ dostawcy.

Wynik wyktadni jezykowej jednoznacznie wskazuje, ze porozumienia umowne
moga wylaczy¢ konsekwencje podejmowanych dziataii przewidziane w przepisie
wylacznie w przypadku, o jakim mowa w art. 25 ust. 1 lit. a). Wynik ten jest réwniez
usprawiedliwiony wykladnia celowosciowa. Nalezy bowiem wskazaé, ze celem
wprowadzenia omawianego przepisu jest zachowanie pewnosci prawa®2. Uzytkow-
nik koncowy, organy nadzorcze czy operatorzy nie powinni wiec mieé¢ watpliwo-
Sci, na kim spoczywaja obowiazki dostawcy. W wypadku porozumienn umownyc,
pewnos¢ ta jest znacznie ograniczona z uwagi na fakt, ze nie sa one jawne, moga
podlegaé ograniczeniom wynikajacym z przepiséw krajowych lub okazac sie sporne
miedzy stronami. Nie jest wiec trafne stwierdzenie, ze wyktadnia celowoSciowa
przemawia za tym, ze art. 25 ust. 1 lit. a)—c) nalezy interpretowac jednolicie w odnie-
sieniu do mozliwosci i zakresu umownego podziatu obowiazkéw43.

W powyzszych przypadkach podmiot modyfikujacy przejmuje obowiazki
dostawcy, okreslone w art. 16 Al Act.

W ust. 2 wskazano z kolei, ze w przypadku uznania podmiotu modyfikujacego za
dostawce zgodnie z ust. 1, pierwotnego dostawcy nie uznaje sie juz za dostawce tego
konkretnego systemu Al Przepis ten okreéla jednak obowiazki po stronie pierwotnego
dostawcy. Jest on obowiazany do udostepnienia niezbednych informacji oraz udziele-
nia racjonalnie oczekiwanego dostepu technicznego i innego wsparcia niezbednego
do spelnienia obowiazkéw okreslonych w Al Act, w szczeg6lnosci w odniesieniu do
zgodnosci z kryteriami oceny zgodnosci systeméw Al wysokiego ryzyka.

Nalezy wskazad, ze przepis ten nie precyzuje w zadnym stopniu zakresu obo-
wiazkéw pierwotnego dostawcy, postugujac sie pojeciami nieostrymi, takimi jak
,niezbedne”, ,racjonalnie oczekiwany”, a takze katalogiem otwartym obowiazkéw
(,inne wsparcie”). Uwzgledniajac te trudnosci interpretacyjne, nalezy uznad, ze
obowiazki wsparcia (informacyjnego czy technicznego) odnosza sie $cisle do obo-
wiazkéw natozonych na nowego dostawce (podmiot modyfikujacy). Beda to przede
wszystkim: informacje dotyczace sposobu dziatania systemu, wykorzystanych modeli

42 Zob. pkt 84 Preambuty.
4 L. Riede, O. Talhoff, Art. 25, w: The EU Artificial Intelligence (AI) Act..., op. cit., s. 531.
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lub komponentéw, danych treningowych, danych walidacyjnych, dokumentagji tech-
nicznej, oceny zgodnoéci, certyfikatéw i oznakowan, spetnienia wymogoéw rozpo-
rzadzenia. Weryfikacja czeSci danych nastepuje poprzez sprawdzenie bazy danych
utworzonej na podstawie art. 71 Al Act. Zgodnie z zalacznikiem VIII sekcja A w bazie
musza zosta¢ umieszczone informacje o przedstawicielu, dotaczone kopie deklaracji
zgodnosci UE oraz instrukgji obstugi, a takze informacja o certyfikacji. Pozyskanie
innych danych wymaga jednak wspétpracy ze strony pierwotnych dostawcéw.

Przyktadowo, mozliwa jest sytuacja, w ktérej wtasciwy organ krajowy zwraca
sie w trybie art. 21 ust. 1 do nowego dostawcy o udzielenie informacji. Podmiot
ten jednak nie posiada kompletnych informacji, cze$¢ zdarzen objetych zapytaniem
miata bowiem miejsce przed modyfikacja systemu w rozumieniu ust. 1, a bez posia-
dania tych informacji dostawca nie moze wiasciwie oceni¢ np. okreslonych ryzyk.
Podmiot ten zwraca sie wiec do dostawcy pierwotnego o przekazanie mu tych
informacji, w celu przekazania kompletnej informacji, analizy czy oceny.

Zadanie wspétpracy nie moze wykraczaé poza informacje i wsparcie niezbedne
do prawidfowego wykonania obowiazkéw wynikajacych z rozporzadzenia, ktérych
nowy dostawca nie moze uzyskac wykorzystujac swoje zasoby osobowe, techniczne,
finansowe (lub naktad ten bytby nieproporcjonalnie duzy do wysitku przekazania
danych lub wsparcia ze strony pierwotnego dostawcy). W szczegdlnosci, obowia-
zek wspétpracy nie dotyczy przekazania informacji, dostepéw czy innego wsparcia,
ktdre nie sa niezbedne do wykonania obowiazkéw wynikajacych z AT Act, a ukie-
runkowane sa na rozwéj gospodarczy nowego dostawcy, uzyskanie przez niego
know-how, wsparcia technologicznego, zastapienia wykorzystania swoich zasobéw
(wiedzy, srodkéw, czasu, 0s6b) zasobami dostawcy pierwotnego.

Dalej, w art. 25 ust. 4 uregulowano obowiazek zawarcia umowy pomiedzy
dostawca systemu Al wysokiego ryzyka i osoba trzecia dostarczajaca system Al
lub inne towary czy ustugi dla tego systemu, w celu umozliwienia prawidlowego
wykonania obowiazkéw, o jakich mowa w rozporzadzeniu. W przepisie wprowa-
dzono — niewystepujace w innych czeéciach rozporzadzenia — pojecie osoby trze-
ciej dostarczajacej system Al, narzedzia, ustugi, komponenty lub procesy, ktére sa
wykorzystywane w systemie Al wysokiego ryzyka lub z nim zintegrowane. Do tych
0s6b naleza wszystkie podmioty, ktére dostarczaja wymienione w przepisie towary
lub ustugi do dostarczanego systemu Al wysokiego ryzyka. Przepis ten naklada na
dostawce obowiazek zawarcia pisemnych uméw z tymi podmiotami. Nalezy odpo-
wiedzied na pytanie, jakie podmioty dostarczaja owe komponenty, a w zwiazku z tym
czy umowy nalezy zawrze¢ z ich producentem, dostawca, a moze dystrybutorem,
z ktérym dostawce taczy stosunek zobowiazaniowy. Nalezy uznaé, ze tym podmio-
tem jest dostawca. Przepis nie wskazuje bowiem ani ,,0soby trzeciej produkujacej” ani
,osoby trzeciej dystrybuujacej”, lecz ,,0sobe trzecia dostarczajaca”.

Wytaczenie spod tego obowiazku dotyczy oséb trzecich udostepniajacych
publicznie, na podstawie bezptatnej licengji otwartego oprogramowania narzedzia,
ustugi, procesy lub komponenty inne niz modele Al ogélnego przeznaczenia. Ozna-
cza to, ze dostawca korzystajacy z takich towaréw lub ustug nie musi zawieraé
umowy, o jakiej mowa w zdaniu pierwszym przepisu. W motywach 102 i 103 AI
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Act doprecyzowano, co stanowi bezptatna i otwarta licencje**. Oprogramowanie
to bedzie co do zasady rozpowszechniane w postaci kodu zrédtowego, w otwartych
repozytoriach. Zgodnie z motywem 89 Preambuly ma to na celu zwolnienie pod-
miotéw pracujacych na podstawie wolnych i otwartych licencji z odpowiedzialnosci
w catym tancuchu wartosci.

Przyktadem repozytorium, w ktérym publikowane sa kody Zrédtowe algoryt-
moéw na otwartej licendji, jest MIT. Wykluczone z omawianego wyjatku sa modele Al
ogolnego przeznaczenia, zdefiniowane w art. 3 pkt 63 Al Act. Regulacja rozréznia
przy tym system od modelu Al ogdlnego przeznaczenia. Podczas gdy popularny
ChatGPT jest systemem, modelem bedzie np. GPT-4o.

W drugim akapicie przepisu wskazuje sie, ze Urzad ds. Al moze opracowac
i zaleci¢ dobrowolne wzorcowe postanowienia umowne dla uméw zawieranych
miedzy dostawcami systeméw Al wysokiego ryzyka a osobami trzecimi. Wzory
uméw pozostana jednak niewiazace i z pewnoScia na duzym poziomie ogdlnosci,
uwzgledniajac specyfike branz, ktérych postanowienia umowne beda dotyczy¢.
Z pewnoécia jednak zawiera¢ beda dobre praktyki umowne, stanowiace cenna
wskazéwke, jak osiagnac zgodnosé uméw z wymogami Al Act. Konieczne bedzie
jednak dostosowanie wzoréw do specyfiki systemu Al wysokiego ryzyka, jego celu,
zastosowania, podmiotéw stosujacych, branzy.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac, wskazaé nalezy, ze identyfikacja tego, jaka role w faficuchu dostaw
systeméw Al wysokiego ryzyka peini dany podmiot, jest bardzo istotna. Prawo-
dawca unijny obciazyl importeréw oraz dystrybutoré6w w znacznej mierze obo-
wiazkami weryfikacyjnymi. Wiekszo$¢ ciezaru stanowi odwotanie do obowiazkéw
natozonych na dostawcéw i konieczno$é¢ sprawdzenia, czy uczyniono im zado$é.
W znacznej mierze sa to obowiazki formalnej weryfikacji, czy dana procedura
lub zadanie zostaty przeprowadzone, bez koniecznosci analizy prawidtowosci ich
wykonania. Regulacgje w zakresie obowiazkéw natozonych na importera i dystrybu-
tora sa zblizone. Niekiedy wystepuja réznice w ich sformutowaniu, przypuszczac
jednak nalezy, ze nie beda one miaty istotnego znaczenia w praktyce. Nie przekresla
to jednak faktu, ze zasadniczo obowiazki dystrybutoréw sa bardziej ograniczone niz
obowiazki importeréw, na ktérych spoczywa ciezar pierwotnej weryfikacji spetnie-
nia tego obowiazku. Wynika to z faktu, ze relacja importera i dostawcy jest co do
zasady blizsza niz relacja dystrybutora i dostawcy.

Inaczej wyglada sytuacja podmiotéw stosujacych systemy Al wysokiego ryzyka.
Obowiazki natozone na te podmioty nie maja zazwyczaj charakteru wtérnego
wobec obowiazkéw dostawcéw. Sa odrebnymi zadaniami, wynikajacymi z checi
przeciwdziatania zagrozeniom, jakie niesie za soba etap stosowania systeméw Al
wysokiego ryzyka. Prawodawca unijny przyjat — jak sie wydaje, stusznie — ze na

4 Zob. pkt 102 i 103 Preambuty.
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etapie tym moze doj$¢ do naruszein w zakresie praw cztowieka, mimo prawidtowego
wywiazania sie z obowiazkéw ukierunkowanych na minimalizowanie tych ryzyk
na etapie tworzenia i dystrybuowania systeméw Al wysokiego ryzyka. Podmioty
stosujace maja bowiem niezwykle istotny wptyw na to, w jaki sposéb ostatecznie
systemy te beda stosowane, jak chronione beda dane, w jaki sposéb wykorzysty-
wane czy weryfikowane beda ich wyniki oraz procedura ich uzyskania.

Szczegdlna sytuacja jest ta, w ktérej ingerencja w systemy Al powoduje, ze na
podmiot niebedacy dostawca natozone zostaja obowiazki zréwnane z obowiazkami
dostawcéw systeméw Al wysokiego ryzyka. Jest tak dlatego, ze systemy oparte na
technologii sztucznej inteligencji sa podatne na m.in. na zmiany ich przeznaczenia,
w sposob niezalezny od sposobéw ich zaprojektowania oraz woli dostawcéw. Nie
jest wiec w takich przypadkach uzasadnione obciazanie dostawcéw odpowiedzial-
noscia za zgodnos¢ ich funkcjonowania z wytycznymi rozporzadzenia. Nalezy wiec
kazdorazowo pamietad, ze zakres obowiazkéw importera, dystrybutora i podmiotu
stosujacego moze ewoluowaé w zaleznosci od okolicznosci i zréwnac¢ z obowiaz-
kami dostawcow systeméw Al wysokiego ryzyka.
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STRESZCZENIE

Korzystanie z Platformy Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych w celu komunikowania
sie z organami Krajowej Administracji Skarbowej w sprawach dotyczacych polityki gospodar-
czej i podatkowej jest obowiazkiem podmiotéw uczestniczacych w handlu zagranicznym. To
narzedzie nowoczesnej technologii odgrywa istotna role w biezacej dziatalnosci przedsiebior-
c6w i w rozliczaniu naleznoéci celnych oraz innych podatkéw granicznych naktadanych na
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ktéra powinna wdraza¢ systemowe, kompleksowe rozwiazania z zakresu unijnego prawa
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uwarunkowan prawa krajowego, techniki elektronicznego przetwarzania danych nie bytyby
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THE LEGAL ASPECTS OF THE USE OF THE ELECTRONIC FISCAL
AND CUSTOMS SERVICES PLATFORM BY ENTREPRENEURS ENGAGED
IN THE INTERNATIONAL TRADE OF GOODS

ABSTRACT

Entrepreneurs engaged in international trade are required to use the Electronic Fiscal
and Customs Services Platform for the purpose of communicating with the National Tax
Administration on matters relating to economic and tax policy. This modern technological
tool plays an important role in the day-to-day operations of businesses and in the settlement
of customs and other border taxes levied on economic operators engaged in the cross-border
trade of goods within the European Union customs territory. The Electronic Fiscal and Customs
Services Platform is an institution established under Polish law, aimed at implementing
systemic, comprehensive solutions related to EU customs law. The objective of this article
is to demonstrate that EU standards have been sufficiently detailed by the provisions of
the Customs Law Act to ensure the functional implementation of this platform by Polish
entrepreneurs. Without taking into account the specific circumstances of national legislation,
electronic data-processing systems would be unable to function effectively within the context
of the Polish economic framework.

Keywords: PUESC, custom, trade of goods, entrepreneur

UWAGI WSTEPNE

Nowoczesne technologie odgrywaja niezwykle istotna role w prowadzeniu handlu
zagranicznego, gdyz bez ich stosowania w biezacej praktyce przedsiebiorcéw nie
mogliby oni wykonywac takiej dziatalnosci gospodarczej. Jedna z nich jest Platforma
Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych, okreslana takze akronimem PUESC!.
Zastosowanie w tym skrétowcu duzych liter jednoznacznie wskazuje, ze jest to
nazwa wiasna jednostkowego instrumentu nowoczesnych technologii. Z wyktadni
jezykowo-gramatycznej tego terminu prawnego wynika takze wniosek, ze platforma
jest powiazana z ustugami skarbowo-celnymi. W potocznej polszczyznie pojecie
,platforma” jest pojeciem wieloznacznym, ktérego znaczenie wystepujace w tredci
analizowanego akronimu nalezy taczy¢ z ,dziedzina wspélnego dziatania”2. Swiad-
czenie ustug skarbowo-celnych wymaga wiec wspétdziatania réznych podmiotéw.
Ustugi te maja charakter publiczny, a nie prywatnoprawny. Sprawy celno-skar-
bowe objete sa kompetencjami organéw wtadzy publicznej, wykonujacych zadania
publiczne. Pierwotnie PUESC byla podmiotowo powiazana z dzialalnoscia Stuzby
Celnej, do czego nawiazywaly w analizowanym akronimie dwie ostatnie litery:
,5C”. Jednak w wyniku reformy administracji kontroli skarbowej, podatkowej i cel-
nej powstata Krajowa Administracja Skarbowa (dalej: KAS), w ramach ktérej dziata

L Por. art. 10a ust.1 Ustawy z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne, tj. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1373 ze zm., powotanej dalej jako u.p.c., art. 35a ust.1 Ustawy z 16 listopada 2016 r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej, tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 615 ze zm.; dalej jako: ustawa o KAS.

2 Wielki Stownik Jezyka Polskiego, https:/ /wsjp.pl (dostep: 3.02.2025).
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Stuzba Celno-Skarbowa3. Z tego powodu dotychczasowa petna nomenklatura plat-
formy wymagata zmiany dostosowawczej do nowego stanu prawnego, gdyz byta
niewtaéciwa i mylaca. Obecnie ten instrument nowoczesnych technologii i uzyte
w jego nazwie okreSlenie ,ustugi” ujmowane sa w przepisach prawa polskiego
w sposéb przedmiotowy. Warto zauwazy¢, ze ta modyfikacja nie spowodowata
koniecznosci zmiany stosowanego akronimu PUESC. Dzieki temu zabiegowi legi-
slacyjnemu podkreslono fakt, ze zmiana prawa miata charakter formalny, jezykowy.
Jednak postugiwanie sie jezykowym ztozeniem ,skarbowo-celnych”, gdy w usta-
wie o KAS zaréwno stuzba, jak i procedura przez nia stosowana zostaty okreélone
zwrotem ,,celno-skarbowa”, budzi istotne watpliwosci. Byty juz one sygnalizowane
w literaturze w odniesieniu do nomenklatury procedury kontrolnej* i modelu KAS>.
Natomiast nie zmienily sie istota i funkcja samej platformy. Jest ona instrumentem
wykorzystywanym do $wiadczenia ustug celno-skarbowych przez KAS, ktérej organy
i ich aparat pomocniczy moga by¢ okre$lone mianem ,ustugodawcéw”. Natomiast
,ustugobiorcami” moga by¢ nie tylko przedsiebiorcy, ale i krajowe organy wtadzy
publicznej, administracje panistw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz organy unijne.
W literaturze trafnie podkreslono, ze PUESC jest podstawowym systemem telein-
formatycznym KAS, stanowiacym zasadnicze i obligatoryjne dla biznesu narzedzie
wykorzystywane w kontaktach z organami tej administragjié.

Szeroki krag podmiotéw zainteresowanych dostepem do PUESC i wykorzystywa-
niem tej platformy do osiagania wiasnych celéw wymusza ich wspétdziatanie, ktérego
koniecznym warunkiem jest mozliwos¢ wzajemnego komunikowania sie. Komunikaty
informacyjne musza by¢ standaryzowane, przesytane na odlegltos¢ i odkodowywane
w taki sposéb, aby byly zrozumiate dla ich odbiorcé6w. Wspétdziatanie w srodowisku
miedzynarodowym na plaszczyznie zaréwno wertykalnej, jak i horyzontalnej nie jest
mozliwe bez stosowania wspdlnego systemu porozumiewania sie na odlegtosé. Opty-
malnymi instrumentami niezbednymi do osiagniecia tego rezultatu sa techniki elektro-
nicznego przesylania, gromadzenia, przetwarzania i wykorzystania danych. Wymagaja
one standaryzadji technicznej i regulacji prawnej. Zadne z pafistw czlonkowskich nie
jest w stanie samodzielnie spelni¢ tego wymagania. Z tego powodu to wtasnie Unia
Europejska (dalej: UE) odgrywa wazna role w regulowaniu, tworzeniu i funkcjono-
waniu PUESC. Wspélny system stosowania elektronicznych technik komunikowania
sie przedsigbiorcéw z administracjami celnymi panstw cztonkowskich tej organizacji,
miedzy tymi administracjami i miedzy nimi a organami unijnymi, jest osadzony na
fundamencie prawnym, jakim jest Unijny kodeks celny”. W polskim systemie Zrédet

3 Zob. art. 1 ust. 3 ustawy o KAS.

4 A. Gorgol, Krytyczne uwagi o nomenklaturze kontroli celno-skarbowej, ,,Dyskurs Prawniczy
i Administracyjny” 2022, nr 3, s. 13-21.

5 A. Gorgol, Krytyczne uwagi o ustawowym modelu kontroli celno-skarbowej, , Biatostockie Stu-
dia Prawnicze” 2023, nr 28, s. 43-50.

6 B. Rogowska-Rajda, Elektronizacja wigzqcych informacji — pierwszy krok w kierunku petnej
elektronizacji procedur podatkowych w dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Podatkowy” 2024, nr 2,
s. 21.

7 Zob. art. 6 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013
z dnia 9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajacego unijny kodeks celny, Dz. Urz. UE L 269 z 10.10.2013;
dalej jako: UKC.
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prawa to rozporzadzenie jest nadrzedne nad ustawami, gdyz ma bezposrednio zastoso-
wanie w kazdym panstwie cztonkowskim®. Ustawa regulujaca materie celna nie moze
zawiera¢ rozwiazan sprzecznych z UKC. Niezgodne z zasadami techniki prawodaw-
czej bytoby takze przepisywanie do niej rozwiazan kodeksowych bez dokonywania
w ich brzmieniu jakichkolwiek zmian merytorycznych®. W ustawowych przepisach
ogdlnych zastrzezono, ze Prawo celne reguluje w zakresie uzupetniajacym przepisy
prawa unijnego0. Po pierwsze, materia celnego prawa krajowego rozciaga sie na kwe-
stie nieuregulowane w UKC. W tym przypadku dodawane sa przepisy, ktérych brakuje
w prawie UE, a wiec gdy jest ono niekompletne. Ustawa celna jest wykorzystywana do
eliminowania swoistych luk w prawie celnym. Po drugie, wystepuja w niej zagadnienia
wymienione w obligatoryjnych upowaznieniach kodeksowych i przekazane do wyko-
nawczego uregulowania przez panstwa cztonkowskie. Niewatpliwie w tej sytuagji jest
ona typowym aktem wykonawczym w stosunku prawa unijnego. Po trzecie, wzglednie
obowiazujace przepisy unijnego prawa celnego pozwalaja na odmienne od ich stan-
dardu uregulowanie danej kwestii przez panstwa czlonkowskie. Wéwczas prawo kra-
jowe tworzy wyjatki od regut unijnych. Na przyktad zmianie ulegt kodeksowy katalog
przedsiebiorcéw, przez zaliczenie do niego sp6tki cywilnej!. W kontekscie tych rozwa-
zah pojawia sie kwestia ustalenia, czy PUESC spelnia uwarunkowania UKC.

Prawo celne ma dwie warstwy uregulowania: fiskalna oraz gospodarczal2.
Dochody z cet sa typowe dla jego funkgji fiskalnej. Natomiast funkgja gospodarcza
polega na wykorzystywaniu ich do regulowania kierunkéw, rodzajéw i rozmia-
réw obrotéw towarowych z zagranica. Warto zauwazy¢, ze w literaturze trafnie
podkreslono zalezno$¢ stosowania nowych rozwiazan teleinformatycznych od ich
uwarunkowan fiskalnych. Szersze wykorzystanie technologii internetowych w celu
sprostania wyzwaniom zwiazanym z budzetem i deficytem szybko zmienia trady-
cyjne granice handlu, polityki i administracji publicznej'3. Prawo celne ma interdy-
scyplinarny charakter. Stanowi dziat prawa finansowego oraz nalezy do publicznego
prawa gospodarczego. Oznacza to, ze sprawy celne moga by¢ zréznicowane pod
wzgledem merytorycznym na skarbowe i gospodarcze. PUESC moze by¢ wykorzy-
stywana przez przedsiebiorce w kazdej takiej sprawie. Jednak jej nomenklatura jest
niewtadciwa i mylaca. Tylko sprawy celne gospodarcze nie maja charakteru skar-
bowego. W akronimie platformy kwestia ta nie jest prawidlowo odzwierciedlona.

UE ma wytaczne kompetencje w sprawach unii celnej, a nie podatkéw i innych
danin publicznych!4. Z tego powodu PUESC nie jest instrumentem, ktéry musi by¢

8 Zob. art. 91 ust.3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.
nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej jako: Konstytucja.

9 Zob. § 4 ust. 2 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”, tj. Dz.U. z 2016 1., poz. 283 ze zm.; dalej jako:
z.t.p.

10 Zob. art. 1 u.p.c.

1 Zob. art. 73 u.p.c.

12 W. Wéjtowicz, Prawo celne, w: B. Brzezinski, T. Debowska-Romanowska, M. Kalinowski,
W. Wéjtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1996, s. 265.

13 MLE. Milakovich, Digital Governance: New Technologies for Improving Public Service and Par-
ticipation, 1st ed., New York 2011, s. 3.

14 Zob. art. 3 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 26 pazdziernika 2012 r.,
wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C 326/47 z 26.10.2012.
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stosowany w jej panstwach cztonkowskich w komunikowaniu sie przedsiebiorcy
z organem podatkowym. Jednak z obrotem towarowym z zagranica zwiazane sa
nastepstwa fiskalne w postaci ptacenia zaréwno cet, jak i typowych podatkéw gra-
nicznych. Juz chociazby z tego wzgledu nalezy uznaé za zasadne rozwiazanie, ze
ustawa o KAS reguluje analogiczny do prawnocelnego obowiazek komunikowania
sie przedsiebiorcy z organem podatkowym za pomoca PUESC5. Objadnia ona zna-
czenie tego skrétowca jako: , system teleinformatyczny KAS stuzacy w szczegdélnosci
do sktadania i doreczania pism pomiedzy organami KAS a uzytkownikiem PUESC
w sprawach z zakresu prawa celnego, podatku akcyzowego, podatku od towa-
réw i ustug z tytutu importu towaréw, podatku od towaréw i ustug w przypadku
wewnatrzwspoélnotowego nabycia paliw silnikowych, podatku od wydobycia nie-
ktérych kopalin, oplaty paliwowej, optaty emisyjnej i gier hazardowych”. Skoro
PUSC jest systemem teleinformatycznym, nie moze by¢ redukowana i opisywana
nietrafnie jako portal internetowy?.

Przedsiebiorca dokonujacy wymiany towarowej z zagranica wykorzystuje PUESC
zaréwno do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jak i rozliczania z organem KAS
jej nastepstw fiskalnych. Oznacza to, ze ten instrument nowoczesnych technologii
odgrywa istotna role w handlu zagranicznym?!?. Niniejsze opracowanie ma na celu
wykazanie prawdziwosci tezy, ze jego unijny standard zostat uszczegétowiony prze-
pisami ustawy celnej w sposéb konieczny dla funkcjonalnego wdrozenia go przez
polskich przedsiebiorcéw. Tak sprecyzowane zamierzenie badawcze wymaga uzycia
do analizy materiatu Zrédlowego przede wszystkim metody dogmatycznoprawne;j.
Metoda poréwnawcza umozliwi zestawienie rozwiazan systemowych prawa pol-
skiego i unijnego. Nie ma wiekszego uzasadnienia do stosowania jej w aspekcie
horyzontalnym, gdyz PUESC jest instytucja tylko prawa obowiazujacego w Polsce.

UNIJNY STANDARD WZAJEMNEGO KOMUNIKOWANIA SIE
PRZEDSIEBIORCY I ORGANU CELNEGO W SRODOWISKU E-CEA

W publicznym prawie gospodarczym zostala sformutowana definicja ustawowa
przedsiebiorcy — jej wyréznikami sa podmiotowo$é prawna uzyskana na mocy
ustawy innej niz Prawo przedsiebiorcéw i wykonywanie przez niego dziatalnosci
gospodarczej'8. Z punktu widzenia statusu cywilnoprawnego, moze to by¢ osoba
fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej
(utomna osoba prawna). Jednak spétka cywilna nie jest takim przedsiebiorca, gdyz

15 Zob. art. 35a ust.1 i 6a ustawy o KAS.

16 Taki btedny poglad sformutowano w opracowaniach, np.: R. Michalski, Komentarz do
art. 10(a) Digitalizacja wymiany informacji z organami celnymi, w: E. Komorowski, M. Laszuk,
R. Michalski, Prawo celne. Komentarz, Warszawa 2022, s. 181-189; P. Szymanek, Nowe narzedzia
informatyczne stuzqce monitorowaniu podatnikéw. Problematyka prawna, Warszawa 2023, s. 310.

17 E. Gwardzinska, The Standardisation of Customs Services in the European Union, ,World
Customs Journal” 2012, vol. 6, nr 1, s. 97.

18 Zob. art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw, tj. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 236 ze zm.; dalej jako u.p.p.
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inaczej niz w przypadku spétek osobowych prawa handlowego taki status maja jej
wspdlnicy®.

Unijne prawo celne nie postuguje sie pojeciem , spétka cywilna”, gdyz jest to ter-
min typowy dla prawa polskiego. Wprowadza ono bardziej ogdlne i zbiorcze pojecie
jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej. Takie rozwiazanie legisla-
cyjne jest w pelni zasadne, gdyz stosowanie UKC nie jest uwarunkowane kazu-
istycznym wyliczeniem wszystkich odpowiednikéw spétki cywilnej, tworzonych
w panstwach cztonkowskich. Standardy kodeksowe powinny zawieraé rozwiazania
wspdlne dla funkcjonowania Unii Celnej, a nie te odzwierciedlajace specyficzne
cechy krajowych systeméw prawnych. Prawo celne ma charakter szczegdlny
w stosunku do Prawa przedsiebiorcéw. Definicja legalna przedsiebiorcy w znacze-
niu ogbélnym nie ma zastosowania, gdy to pojecie jezyka prawnego jest odrebnie
zdefiniowane na potrzeby stosowania uregulowan konkretnego dzialu publicz-
nego prawa gospodarczego. Prawo celne to niewatpliwie szczegdlny dziat takiego
prawa. UKC zawiera wtasna definicje przedsiebiorcy, ktéra rézni sie merytorycznie
od stosowanej w Prawie przedsiebiorcéw. Wystepuje ona w rozporzadzeniu unij-
nym nadrzednie umiejscowionym nad ustawa w polskim systemie Zrédet prawa.
Wyklucza to stosowanie na gruncie prawa celnego ustawowej definicji przedsie-
biorcy. Niedopuszczalne jest takze modyfikowanie zakresu znaczeniowego definicji
regulowanej przepisami prawa unijnego zaréwno przez usuwanie skladnikéw jej
tresci, jak i rozbudowywanie jej o nowe elementy definiens, w tym przejmowane
z definicji ustawowej. Podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie
obrotu towarowego z zagranica powinny by¢ identyfikowane na potrzeby stosowa-
nia przepiséw prawa celnego tylko za pomoca wyktadni ich definicji kodeksowej2.

Przedsiebiorca w znaczeniu prawnocelnym powinien by¢ podmiotem, ktéry jest
opisywany za pomoca specjalnej nomenklatury jako ,,0osoba”. Niewatpliwie stanowi
on kwalifikowana osobe, gdyz prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza — w jej ramach
zajmuje sie dziataniami regulowanymi przepisami prawa celnego. Nalezy uzna¢ za
niewlasciwe i mylace opisywanie jednostek organizacyjnych niemajacych zadnej
osobowosci, ani prawnej, ani fizycznej, za pomoca okreSlenia ,,osoba”. Wystepuja
woéwczas btad logiczny i wewnetrzna sprzeczno$é przepisu definiujacego podmiot
prawa celnego. W ujeciu kodeksowym osoba oznacza osobe fizyczna, osobe prawna
lub jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ale uznana — na mocy
prawa unijnego lub krajowego — za majaca zdolnoé¢ do czynnoéci prawnych?!. Nato-
miast spétka cywilna nie ma zdolnoéci do czynnosci prawnej. W polskim prawie
cywilnym jest to bowiem tylko umowa nazwana?2. Nie jest ona podmiotem prawa
cywilnego. Z tego powodu majatek wykorzystywany w jej dziatalnoéci objety jest
wspdlnoscia taczna wspélnikéw, ktérzy sa uczestnikami obrotu cywilnoprawnego?3.
Brak zdolnosci do czynnosci prawnych oznacza wiec niespelnienie przez spétke

19 Zob. art. 4 ust. 2 u.p.p.

20 Zob. art. 5 pkt 5 UKC.

21 Zob. art. 5 pkt 4 UKC.

22 Zob. art. 860 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tj. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1061; dalej jako k.c.

23 Zob. art. 863 k.c.
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cywilna unijnego warunku uznania jej za osobe i przedsiebiorce. Watpliwos¢ budzi
réwniez okreslanie jej mianem jednostki organizacyjnej, gdyz elementem przedmio-
towo istotnym tej umowy nie jest jej struktura organizacyjna. Uznanie na gruncie
przepiséw prawa celnego spétki cywilnej za osobe i przedsiebiorce stanowi fikcje
prawna niezgodna zaréwno z Prawem przedsiebiorcéw, jak i z unijnym prawem
celnym. Jednak w praktyce jest ona tak identyfikowana na podstawie krajowego
prawa celnego i dopuszczona do korzystania z PUESC.

Przedsiebiorcy dokonujacy obrotu towarowego z zagranica maja zréznicowana
pozycje prawna w zakresie dopelniania formalnosci wymaganych przepisami
prawa celnego w zalezno$ci od tego, czy ich siedziba jest zlokalizowana na tym
obszarze, czy poza nim, a wiec na terenie panstwa trzeciego. Standardem kodekso-
wym jest objecie zakresem podmiotowym obowiazku rejestracyjnego tylko takich
przedsiebiorcéw, ktérzy maja siedzibe na obszarze unijnym, czyli sa unijnymi
podmiotami?*. Z kolei przedsiebiorcy z panstw trzecich podlegaja wyjatkowo
rejestracji, gdy w szczegdlnych przypadkach zobowiazani sa do jej dokonania?>.
Natomiast osoby niemajace statusu przedsiebiorcy nie sa w zasadzie rejestrowane
przez organ celny?6. Warto zauwazy¢, ze w prawie cywilnym siedziba jest rozu-
miana inaczej niz w UKC. Stanowi bowiem ceche tylko podmiotéw niebedacych
osoba fizyczna, charakteryzowana za pomoca miejsca zamieszkania?’. Natomiast
siedziba jednostki organizacyjnej majacej lub niemajacej osobowosci prawnej jest
miejscowos¢, w ktérej znajduje sie jej organ zarzadzajacy?8. Wyjatkiem sa sytuacje,
gdy przepis prawny lub statut takiego podmiotu wskazuja inne jej umiejscowienie.
UKC zawiera definicje nie samej siedziby, ale jej kwalifikowanej postaci, jaka jest
pojecie ,stala siedziba”. W mysl art. 5 pkt 32 UKC nalezy rozumie¢ je jako state
miejsce prowadzenia dziatalnosci, gdzie stale sa obecne zar6wno niezbedne zasoby
ludzkie, jak i $rodki techniczne, za pomoca ktérych sa przeprowadzane w catosci
lub czedciowo wszystkie operacje celne danej osoby. Niewatpliwie siedziba przed-
siebiorcy obrotu towarowego z zagranica dotyczy miejsca prowadzenia dziatalno-
Sci gospodarczej, ktéra obejmuje dokonywanie dziatani regulowanych przepisami
prawa celnego. Odnosi sie wiec do kazdej jego formy podmiotowej, w tym takze
do osoby fizycznej. W tym przypadku miejsce zamieszkania nie jest istotne dla sto-
sowania prawa celnego. Analizowany termin prawnocelny nie jest identyfikowany
przez miejscowos¢, ale miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Siedziba ma
fizyczna emanacje w postaci zgromadzonych w danej lokalizacji zasobéw ludzkich
i srodkéw technicznych przedsiebiorcy. Nalezy podkreslié, ze wada unijnego prawa
celnego jest zdefiniowanie pojecia bardziej szczegétowego , stata siedziba”, a nie
bardziej dla niego podstawowego terminu ,siedziba”. Luka ta moze by¢ wyelimi-
nowana tylko w drodze wnioskowania prawniczego opartego na indukgji, a nie
dedukgji. Uog6lnienie cech uzytych w definins terminu kodeksowego jest obarczone

24 Zob. art. 9 ust. 1 UKC.
25 Zob. art. 9 ust. 2 UKC.
26 Zob. art. 9 ust. 3 UKC.
27 Zob. art. 25 k.c.
28 Zob. art. 41 k.c.
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znacznym stopniem niepewnosci twierdzen, ktéra nie wystepowatoby, gdyby miat
on nadane znaczenie w definicji legalnej.

Rejestracja przedsiebiorcy jest potaczona z nadaniem mu indywidulanego
numeru, stuzacego do jego identyfikacji. Ten identyfikator musi by¢ stosowany
w obrocie prawnym i gospodarczym, aby odbywat sie w sposéb bezpieczny,
zapewniajac ochrone interesu publicznego i waznego interesu indywidualnego
innych przedsiebiorcéw oraz konsumentéw. Prawo przedsiebiorcéw wprowa-
dza obowiazek rejestrowania zamiaru wykonywania dziatalnosci gospodarczej?.
Naktada takze obowiazek postugiwania sie przez przedsiebiorce Numerem Iden-
tyfikacji Podatkowej30. NIP jest podstawa identyfikacji podmiotu prowadzacego
dziatalnoéé¢ gospodarcza w urzedowych rejestrach. Nalezy podkreslié, ze PUESC
nie jest instrumentem wykorzystywanym do rejestracji dziatalnosci gospodarczej
i uzyskania tego numeru. Dopelnienie przestanek okreslonych w Prawie przedsie-
biorcéw nie jest jeszcze wystarczajace do prowadzenia takiej dziatalnosci w zakresie
obrotu towarowego objetego przepisami prawa celnego. Podmioty handlu zagra-
nicznego musza bowiem spetni¢ jeszcze dodatkowe wymagania prawne, ktére sa
bezwzglednie obowiazujace. Oznacza to, ze musza dokona¢ rejestracji za pomoca
PUESC w Systemie Zintegrowanej Rejestracji Przedsiebiorcéw Obrotu Towarowego,
ktérego akronimem jest SZPROT. W obecnej wersji ten urzedowy rejestr, prowa-
dzony centralnie w Ministerstwie Finanséw, jest takze wykorzystywany do obstugi
wnioskéw przedsiebiorcéw, a pelna jego nazwa brzmi: ,System Zintegrowanej Reje-
stracji Przedsiebiorcéw i Obstugi Wnioskéw (SZPROT)”31.

Przedsiebiorcy unijni nie moga by¢ uprzywilejowani lub dyskryminowani
w zaleznosci od tego, w ktérym panstwie cztonkowskim znajduja sie ich miejsce
zamieszkania lub siedziba. Uczciwa konkurencja rynkowa oparta jest na zatoze-
niu réwnosci podmiotéw prowadzacych dziatalno$é¢ gospodarcza. Przedsiebiorcy
unijni powinni byé rejestrowani wedtug tych samych regut prawnych, gdyz zréz-
nicowanie zasad, procedur i instrumentéw moze tworzy¢ bariery w prawidlowym
funkcjonowaniu mechanizmu rynkowego. Polski NIP nie jest wlasciwym $rodkiem
identyfikowania podmiotéw wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza poza teryto-
rium polskim, gdyz nie postuguja sie nim zagraniczni przedsiebiorcy. W przypadku
obrotu towarowego przez granice unijnego obszaru celnego pojawia sie wiec koniecz-
nos¢ postugiwania sie numerem EORI. Akronim ten nawiazuje do pierwszych liter
wyrazéw w jezyku angielskim, czyli Economic Operators Registration and Identifi-
cation®2. Zgodnie z definicja unijna oznacza on numer rejestracyjny i identyfikacyjny
przedsiebiorcy, ktéry jest niepowtarzalny na unijnym obszarze celnym, przyznany
przez organ celny przedsiebiorcy lub innej osobie w celu zarejestrowania tej osoby

2 Zob. art. 17 u.p.p.

30 Zob. art. 20 ust. 2 u.p.p.

31 Zob. § 1 zarzadzenia z dnia 26 listopada 2020 r. zmieniajacego zarzadzenie w sprawie
organizacji Krajowej Informacji Skarbowej, izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego,
urzedu celno-skarbowego i Krajowej Szkoty Skarbowosci oraz nadania im statutéw, Dz. Urz.
MFFiPR z 2020 r., poz. 20.

32 Ministerstwo Finanséw, EORI, https:/ /www.podatki.gov.pl/clo/informacje-dla-przed-
siebiorcow /eori (dostep: 10.02.2025).
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do potrzeb celnych33. EORI pojawia sie w przepisach unijnych takze w szerszym
znaczeniu, jako system34. W ujeciu funkcjonalnym to wtasnie PUESC jest elementem
tego sytemu EORI, ktéry ma teleinformatyczna postaé¢. Wiasciwy organ celny wyko-
rzystuje ten instrument do zbierania, przechowywania, wymiany i udostepniania
informadji o zarejestrowanych podmiotach.

Identyfikator EORI jest unikalny w znaczeniu podmiotowym i przedmioto-
wym. Kazdy zarejestrowany przedsiebiorca ma wtasny, pojedynczy, indywidualny
numer3®. Konsekwencja tego rozwiazania jest zmniejszenie obciazen biurokra-
tycznych i utatwienie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie handlu
zagranicznego. Dokonanie rejestracji w jednym panstwie cztonkowskim UE czyni
nie tylko zbednym, ale takze prawnie niedopuszczalnym jej powtérzenie zaréwno
w tym panstwie, jak i na pozostatym unijnym obszarze celnym. Ponowna rejestracja
tego samego podmiotu naruszataby zasade jednokrotnosci stosowania tej procedury
oraz postugiwania sie pojedynczym identyfikatorem EORI. Jednak unijne prawo
celne nie przewiduje w takiej sytuacji uniewaznienia tego numeru. Organ celny
moze dokona¢ tej czynnosci tylko na wniosek osoby zarejestrowanej lub w trybie
dzialania z urzedu, gdy wie, ze zarejestrowany przedsiebiorca zakonczyt dziatal-
no$¢ wymagajaca rejestracjiz.

System teleinformatyczny ma uwarunkowania techniczne, ktérych speknienie
przez podmioty wykluczone informatycznie z powodéw subiektywnych (braku
wiedzy) lub obiektywnych (brak pradu, urzadzen komunikowania sie na odlegtos¢,
oprogramowania) jest niemozliwie. Problem ten zostal zauwazony i odzwiercie-
dlony w unijnym prawie celnym3’. Komisja Europejska zostata upowazniona do
wydawania decyzji wprowadzajacych odstepstwa od stosowania systemu telein-
formatycznego, ktérych adresatami moga by¢ panstwo cztonkowskie UE lub grupa
takich panstw. Uzyte okreSlenie ,grupa panstwa” nie moze byé odkodowywane
jako , wszystkie panstwa”. Taka interpretacja bytaby contra legem, gdyz uchylataby
catkowicie kodeksowy nakaz komunikowania sie w sprawach celnych za pomoca
technik elektronicznego przetwarzania danych. Przestanka stosowania odstepstwa
jest specyficzna sytuacja wnoszacego o nie panstwa cztonkowskiego. Niewatpliwie
ma ona posta¢ zwrotu niedookreslonego, ktéry tworzy luzy decyzyjne. Nalezy takze
podkresli¢, ze analizowany wyjatek nie moze by¢ stosowany z wlasnej inicjatywy
organu UE. Komisja podejmuje decyzje terminowa, zakreslajac czas stosowania
odstepstwa. Jednak moze by¢ ono zaréwno przedtuzone, jak i skrécone w zalezno-
Sci od trwania lub ustania przestanki jego zastosowania. Rozwiazanie to nie zostato

3 Zob. 1 pkt 18 rozporzadzenia delegowanego Komisji (UE) 2015/2446 z dnia 28 lipca
2015 r., uzupelniajacego rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013
w odniesieniu do szczegétowych zasad dotyczacych niektérych przepiséw unijnego kodeksu
celnego, Dz. Urz. UE L 343 z 29.12.2015, ze zm.; dalej jako r.d.

34 Por. art. 3 r.d., art. 7 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2015/2447 z dnia
24 listopada 2015 r., ustanawiajacego szczegétowe zasady wykonania niektérych przepiséw roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 ustanawiajacego unijny kodeks
celny, Dz. Urz. UE L 343 z 29.12.2015, ze zm.; dalej jako r.w.

% Zob. art. 7 ust. 2 r.w.

36 Zob. art. 7 ust. 1 r.d.

37 Zob. art. 6 ust. 4 UKC.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



PRAWNE ASPEKTY STOSOWANIA PLATFORMY USLUG... 159

nigdy uzyte w stosunku do Polski. Na podstawie tego faktu mozna sformutowad
konkluzje, ze stopien wykluczenia informatycznego wsréd polskich przedsiebior-
cOw nie stanowi przeszkody w funkcjonowaniu PUESC.

Kazdy system teleinformatyczny jest podatny na mozliwos¢ wystapienia awarii,
w trakcie ktérych nie moze by¢ wykorzystany do przesytania informacji miedzy jego
uzytkownikami. Problemy komunikowania sie na odlegto$¢ moga by¢ rozpatrywane
na trzech wzajemnie powiazanych funkcjonalnie ptaszczyznach: technicznej, seman-
tycznej i efektywnosci®. Z tego powodu nalezy uznac¢ za zasadne rozwiazanie tego
problemu w unijnym prawie celnym?. Polega ono na dopuszczenie komunikowania
sie za pomoca sposobéw wymiany i przechowywania informacji ,, innych niz techniki
elektronicznego przetwarzania danych”. Oznacza to, ze awaria jest ujmowana zbyt
wasko, gdyz tylko na ptaszczyznie technicznej. Chociaz alternatywne instrumenty
zostaty okreSlone w UKC w sposéb negatywny, przez podkreslenie, czym one nie sa
w istocie, nalezy uznaé, ze w praktyce nastepuje powrét do klasycznej formy doku-
mentu pisemnego. Kazdy dokument jest noénikiem informacji umozliwiajacym zapo-
znanie sie z jej treScia#’. Skoro o tozsamosci dokumentu decyduje jego tres¢, nie ma
znaczenia, czy jest ona prezentowana na noséniku elektronicznym, czy papierowym.
Nalezy podkredli¢, ze zaprzestanie stosowania systemu teleinformatycznego w Sro-
dowisku celnym z powodu jego awarii nie ma formy odstepstwa statego, lecz jest
rozwiazaniem terminowym. Zakres obowiazywania tego wyjatku jest limitowany cza-
sem potrzebnym do przywrdécenia systemowej funkcjonalnosci. Odbywa sie to przez
usuniecie awarii. Warto zauwazy¢, ze pojecie systemu teleinformatycznego wystepuje
w przepisach prawa celnego w znaczeniu szerokim. Obejmuje zar6wno podsystem
urzedowy zlokalizowany w strukturach organizacyjnych administracji publicznej
dziatajacej na poziomie krajowym oraz unijnym, jak i podsystemy kazdego z przed-
siebiorcéw. Z punktu widzenia funkcjonalnej niesprawnosci nie maja znaczenia miej-
sce wystapienia awarii i jej charakter. Wadliwos$¢ moze dotyczy¢ kazdego z urzadzen
elektronicznego komunikowania sie na odlegtos¢ oraz sieci taczacej poszczegdlne jej
ogniwa. Nalezy zwréci¢ uwage na ryzyko naduzywania analizowanego odstepstwa
kodeksowego przez nieuczciwego przedsiebiorce. Organ celny nie ma bowiem bezpo-
Sredniej mozliwosci zweryfikowania rzetelnosci jego twierdzen o awarii w tej czesci
systemu infrastruktury technicznej, ktéra wykorzystuje interesariusz administracji
celnej. Niektorzy przedsiebiorcy moga komunikowac sie w sprawach celnym z takim
organem z pominieciem systemu teleinformatycznego w sposéb bezterminowy. Takie
state odstepstwo dotyczy sytuacji, gdy jest to nalezycie uzasadnione rodzajem obrotu
lub gdy stosowanie technik elektronicznego przetwarzania danych nie jest odpowied-
nie dla zatatwiania formalnosci celnych. Wyjatek ma uzasadnienie prakseologiczne
i funkgjonalne. Nie powoduje on uprzywilejowania i dyskryminowania niektérych
kategorii przedsiebiorcéw. Wynika to z faktu, ze odstepstwo nie jest uwarunkowane
cechami podmiotowymi i uwzglednia obiektywne aspekty obrotu towarowego oraz
jego nastepstw prawnocelnych.

38 ]. Friske, Introduction to Communication Studies, 2nd ed., New York 1990, s. 22-23.
39 Zob. art. 6 ust. 3 UKC.
40 Zob. art. art. 773 k.c.
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Jak juz wspomniano, rola unijnych organéw w stworzeniu systemu teleinfor-
matycznego stosowanego i uregulowania jego funkcjonowania w sprawach celnych
jest kluczowa. Szczegdlnie wazne znaczenie dla wdrozenia e-administracji celnej
ma decyzja europejskiego Parlamentu i Rady Nr 70/2008/WE#, a wiec podjeta
przed powstaniem UE i uchwalaniem UKC. Znajduje to potwierdzenie w jej nazwie,
w ktérej podkreslono, ze dotyczy sprawy wyeliminowania papierowej formy doku-
mentéw w sektorach cet i handlu. Nalezy podkresli¢, ze decyzja zostata oparta na
zatozeniu wyeliminowania w catoSci papierowej dokumentacji*2. Nie przewidziano
zadnych wyjatkéw od realizacji tego celu. Rozwiazanie to jest niewatpliwe kon-
trowersyjne. Nie uwzglednia mozliwosci wystapienia awarii systeméw komuni-
kowania sig, stosowanych przez przedsigbiorcéw i administracje celna. Wéwczas
jego uzytkownicy nie maja mozliwoéci unikniecia postugiwania sie dokumentami
pisemnymi. Na szczeécie w UKC wprowadzono racjonalne odstepstwa od zasady
wyeliminowania dokumentéw papierowych w srodowisku celnym.

W tresci decyzji zostaty sformulowane wymagania, jakie powinien spetnia¢
system teleinformatyczny#. Podkreslono takie istotne jego cechy, jak: bezpieczen-
stwo, zintegrowanie, interoperacyjnos¢ i dostepnosé. W decyzji sa one odnoszone
do frazy ,elektroniczne systemy celne”, a wiec okreélenia uzytego w liczbie mno-
giej. Wystepuje wiec niesp6jnosé¢ tego wyrazenia z kodeksowym sformutowaniem
»system teleinformatyczny”. Postugiwanie sie okre$leniem ,systemy” stanowi btad
merytoryczny, gdyz $wiadczytoby o braku ich zintegrowania w cato$¢ jednolita
pod wzgledem funkcjonalnym i prakseologicznym. Natomiast w ramach jednego
systemu mozna wyréznié trzy jego czesci, ktére ukierunkowane sa na: 1) przemiesz-
czenie towaréw przez granice unijnego obszaru celnego (przywo6z, wywoz, tranzyt);
2) identyfikagje i rejestracje przedsiebiorcéw; 3) procedury udzielania pozwolen,
Swiadectw*4. Niewatpliwie PUESC jest wykorzystywana do przekazywania wszyst-
kich informagji formalnie wyodrebnionych w tresci analizowanej decyzji. Stanowi
ona jedna, bezpieczna, zintegrowana, interpretacyjna i dostepna platforme, a nie
system réznych platform.

KRAJOWA REGULACJA FUNKCJONOWANIA PUESC

Przedsigbiorca moze dziata¢ w sprawach celnych osobiscie lub za posrednictwem swo-
jego przedstawiciela celnego®>. W mysl definicji kodeksowej taki przedstawiciel oznacza
kazda osobe ustanowiona przez inna osobe w celu prowadzenia czynnoéci i zatatwia-
nia formalno$ci wymaganych przepisami prawa celnego przed organami celnymd?.

41 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 70/2008/WE z dnia 15 stycznia 2008 r.
w sprawie eliminowania papierowej formy dokumentéw w sektorach cet i handlu, Dz. Urz.
UE L 23 z 26.01.2008, ze zm.; dalej jako decyzja Nr 70/2008/ WE.

42 Zob. pkt. 4, 9, 11 preambuly decyzji Nr 70/2008/WE.

43 Zob. art. 1 decyzji Nr 70/2008/WE.

44 Zob. art. 4 ust. 1 decyzji Nr 70/2008 /WE.

4 Zob. art. 18 ust. 1 UKC.

4 Zob. art. 5 pkt 6 UKC.
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Nietypowym rozwiazaniem prawnocelnym jest przyznanie przedsiebiorcy prawa
wyboru miedzy bezposrednia i poSrednia forma przedstawicielstwa celnego®”. Forma
bezposrednia jest uksztattowana na kanwie dziatania w imieniu i na rzecz przedsiebiorcy.
Przypomina wiec rozwiazanie charakterystyczne dla pelnomocnictwa®. Umocowanie
do dziatania w imieniu mandanta wynika z jednostronnej czynnosci cywilnoprawne;j,
czyli z jego oSwiadczenia woli. Natomiast posredni przedstawiciel celny dziata w imie-
niu wlasnym, ale w interesie swojego mocodawcy. Oznacza to, Ze nie jest pelnomocni-
kiem, lecz zastepca posrednim. Mozliwos¢ dziatania za posrednictwem przedstawiciela
celnego powoduje koniecznoé¢ identyfikowania przez organ celny statusu podmiotu
korzystajacego z PUESC, rodzaju i zakresu przedstawicielstwa celnego. Ewentualne
bledy w tych ustaleniach maja daleko idace nastepstwa proceduralne, ktére przejawiaja
sie w tym, ze dziatania zmierzajace do wykonywania zadan z zakresu administracji
celnej moga by¢ uznane za nieprawidlowe lub niewazne. Z tego powodu nalezy uznaé
za zasadne kodeksowe rozwiazanie, nakladajace na przedstawiciela celnego obowia-
zek zgloszenia organowi celnemu przy pierwszym z nim kontakcie faktu dziatania
w takim charakterze i wyja$nienia, czy przedstawicielstwo ma forme poSrednia, czy
bezposrednia®®. Uchybienie tej powinnosci, dziatanie w charakterze przedstawiciela
nieumocowanego lub poza zakresem udzielonego umocowania stanowia przestanki
uznania reprezentanta przedsiebiorcy, ze jest on strona procedury celnej. Nalezy uznad,
ze ta fikcja prawna i domniemanie kodeksowe sa niezbedne dla prawidlowego stoso-
wania przepiséw prawa celnego, w tym takze regulujacych funkcjonowanie PUESC.

W systemie teleinformatycznym pojawia sie kwestia prawidtowego identyfiko-
wania zaréwno przedsiebiorcéw, jak i ich przedstawicieli celnych. Uwierzytelnienie
uzytkownika na PUESC jest mozliwie tylko za pomoca trzech sposobéw okreslonych
w rozporzadzeniu wykonawczym Ministra Finanséw: 1) za pomoca podania identy-
fikatora i hasta, 2) za pomoca $rodka identyfikacji elektronicznej, wydanego w sys-
temie identyfikacji elektronicznej przytaczonym do wezta krajowego identyfikacji
elektronicznej, 3) za pomoca certyfikatu stanowiacego po$wiadczenie elektroniczne,
czyli uzycia aplikacji mObywatel®. Ustawowym warunkiem wymiany informacji
z organami celnymi droga elektroniczna jest uprzednia rejestracja na PUESC oraz
przedstawienie organowi celnemu dokumentu potwierdzajacego zakres uprawnien
do korzystania z ustug oferowanych na PUESC?!. Ten dokument powinien mie¢
forme elektroniczna. UKC nie reguluje kwestii sygnowania dokumentéw elektro-
nicznych przez uczestnikéw PUESC. Z tego powodu zasadne jest jej okreslenie
przepisami ustawowymi. Dopuszczono opatrywanie dokumentéw elektronicz-
nych tylko: 1) kwalifikowanym podpisem elektronicznym, 2) podpisem zaufanym,
podpisem osobistym, 3) zaawansowanym podpisem elektronicznym weryfikowa-
nym za pomoca certyfikatu celnego, 4) lub w sposéb typowy dla podpisywania

47 Zob. art. 18 ust. 1 UKC.

48 Zob. art. 96 k.c.

49 Zob. art. 19 ust. 1 UKC.

50 Zob. § 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 6 lipca 2022 r. w sprawie uwierzytel-
niania uzytkownikéw na PUESC, Dz.U. z 2022 r., poz. 1434.

51 Zob. art. 10a ust. 2 u.p.c.
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elektronicznych dokumentéw podatkowych32. Ten zestaw instrumentéw jest bar-
dziej rozbudowany w stosunku do $rodkéw uwierzytelniania uzytkownika PUESC
oraz prawnie dopuszczalnych sposobéw podpisywania elektronicznych doku-
mentéw urzedowych wytworzonych przez organ celny5. Takie rozwiazanie jest
korzystne dla przedsiebiorcy, gdyz pozwala mu na optymalizacje wyboru $rodka
wykorzystywanego do sygnowania jego no$nikéw informacji. Na przyktad w ten
spos6b moze on uniknaé kosztéw stosowania podpiséw elektronicznych lub uzy-
skania stosowanych certyfikatéw.

W unijnym prawie celnym nie uregulowano korporacyjnych przywilejéw pol-
skich profesjonalistéw. Adwokat, radca prawny i doradca podatkowy moga sami
uwierzytelni¢ odpis dokumentu przedtozonego organowi wtadzy publicznej. Nie
ma podstaw do wytaczenia tego uprawnienia w sprawach celnych. Nalezy uznac za
zasadne potwierdzenie w ustawie celnej jego stosowania, gdy dokument jest prze-
sylany za posrednictwem systemu teleinformatycznego®. Zakres przedmiotowy
uwierzytelniania obejmuje takze pelnomocnictwo®. W takim przypadku organ
celny moze zazadaé urzedowego podpisu mocodawcy, jezeli pojawia watpliwosci
co do dziatania fatszywego przedstawiciela celnego, autentycznosci lub rzetelnosci
dokumentu. Warto zauwazy¢, ze to rozwiazanie idzie dalej niz standard kodeksowy.
W mysl art. 19 ust. 2 UKC organ celny moze zazada¢ od osoby deklarujacej, ze
dziata w charakterze przedstawiciela celnego tylko dostarczenia dowodu potwier-
dzajacego udzielenie pelnomocnictwa przez osobe reprezentowana. Niewatpliwie
jest korzystne dla niektérych przedsiebiorcéw innych niz adwokaci, radcowie
prawni, doradcy podatkowi objecie ich zakresem uprawnienia do samodzielnego
uwierzytelniania opiséw dokumentéw zawierajacych informacje w sprawach cel-
nych. Dotyczy to tylko podmiotéw o statusie upowaznionego przedsiebiorcy lub
legitymujacych sie pozwoleniem na stosowanie uproszczeii w rozumieniu przepi-
s6éw celnych5. Ograniczenie w ich przypadku formalnosci celnych ogranicza koszty
wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez wyeliminowanie odptatnosci za
ustuge uwierzytelnienia oraz stuzy utatwieniu jej prowadzenia.

PODSUMOWANIE

PUESC stanowi cze$¢ unijnego systemu teleinformatycznego, ktéry stuzy przed-
siebiorcom do komunikowania sie z organami KAS w sprawach gospodarczych
i fiskalnych regulowanych przepisami prawa celnego oraz podatkowego. Unijne
prawo celne wprowadza rozwiazania standardowe, ktére powinny by¢ wdro-
zone w kazdym panstwie cztonkowskim UE. Jednak nie bylyby one prawidtowo
stosowane w Polsce bez uwzglednienia specyficznych krajowych uwarunkowan

52 Zob. art. 10b ust. 1 u.p.c.

5 Zob. art. 10b ust. 2 u.p.c.

54 Zob. art. 10a ust. 2a u.p.c.

5 Zob. art. 138a § 4 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t,j. z 2023 r.,
poz. 2383 ze zm., w zw. z art. art. 73 ust. 1 pkt 1 u.p.c.

5 Zob. art. 10a ust. 2a u.p.c.
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ekonomicznych i prawnych. Z tego powodu niezbedne byto wykonanie, uzupet-
nienie i uszczegoétowienie przepiséw UKC regulacja ustawowa. Nalezy podkresli¢,
ze Prawo celne nie moze by¢ uzyte w celu wyeliminowania wadliwych unormowan
kodeksowych. Przesadza o tym umiejscowienie w polskim systemie prawnym roz-
porzadzenia unijnego nad ustawa celna.

Uznanie spétki cywilnej za przedsiebiorce w znaczeniu prawnocelnym jest roz-
wiazaniem nietypowym na gruncie publicznego prawa gospodarczego. Traktowa-
nie jej w kazdym przypadku jako jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci
prawnej oznacza zastosowanie fikcji prawnej i domniemania ustawowego. Ta spétka
osobowa nie spetnia kodeksowego wymagania dokonywania czynnosci prawnych
w sferze obrotu cywilnoprawnego i gospodarczego. Przyznanie tej umowie nazwa-
nej podmiotowosci cywilnoprawnej oznacza zarazem pobawienie takiego statusu jej
wspdlnikéw, ktérzy w mysl Prawa przedsiebiorcéw sa podmiotami prowadzacymi
dziatalno$é gospodarcza. UKC nie zalicza automatycznie spétki cywilnej do kate-
gorii os6b i ich kwalifikowanej formy, jaka sa przedsiebiorcy. Nie wystepuje wiec
przymus stosowania aktualnej, prawnocelnej jej kwalifikacji podmiotowej. Obecne
rozwiazanie jest kontrowersyjne z punktu widzenia zatozen systemu prawa pol-
skiego, gdyz powoduje niespdjne podejscie do podmiotowosci spétki cywilnej i jej
wspdlnikéw w zakresie stosowania publicznego prawa gospodarczego.

PUESC nie jest odrebnym system teleinformatycznym ani portalem. Stanowi
narzedzie elektronicznego, interaktywnego komunikowania sie na odlegtosé¢ pod-
miotéw sektoréw zaréwno publicznego, jak i prywatnego. Niezbednym ogniwem
systemowym jest organ KAS, Swiadczacy ustugi publiczne na rzecz interesariuszy
tej administracji. Opisywanie tych ustug w kategoriach ,skarbowo-celnych” jest nie-
wlasciwe z punktu widzenia okre§len stosowanych w ustawie o KAS oraz btedne
z punktu widzenia precyzyjnego oznaczenia desygnatu tych ustug. Powoduje
zaktécenia w procesie odkodowywania komunikatéw prawodawcy skierowanych
do podmiotéw stosujacych przepisy prawa celnego.

Awaryjnoéc¢ systemu komunikowania sie na odlegtos¢ z wykorzystaniem PUESC
potwierdza zasadno$¢ stosowania czasowego wyjatku od stosowania kodeksowego
rozwiazania typowego dla srodowiska , e-custom”. Przyczyna przywrdcenia mozli-
wosci stosowania dokumentéw papierowych w procesie komunikowania sie przed-
siebiorcéw z organem KAS nie jest precyzyjnie uregulowana w unijnym prawie
celnym ani nie zostata opisana w przepisach ustawowych. Z teorii komunikagji
wynika, ze awaryjno$¢ systemowa nie musi by¢ postrzegana tylko na ptaszczyz-
nie technicznej. Z tego powodu nalezy uzna¢ za zasadne postulowanie usuniecie
zasygnalizowanej watpliwosci przez zdefiniowanie pojecia ,awaria systemu tele-
informatycznego”. Niewatpliwie jego zakres znaczeniowy nie obejmuje wyklucze-
nia informatycznego. Stosowanie PUESC przesadza zarazem, ze Polska nie moze
ubiega¢ sie o wydanie przez Komisje Europejska decyzji w sprawie czasowego
zaniechania stosowania wobec polskich przedsiebiorcéw standardéw , e-custom”.

Dostep do systemu teleinformatycznego UE wymaga rejestracji i identyfikacji
podmiotowej jego uzytkownikéw oraz ich przedstawicieli celnych. Nalezy uznac za
zasadne stosowanie w tym celu numeru EORI, ktéry powinien by¢ unikalny, jednost-
kowy i jednokrotny w skali calego unijnego obszaru celnego. Dostep przedsiebiorcy
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do PUESC jest mozliwy na podstawie stosowania réznych sposobéw okreslonych
przepisami wykonawczymi polskiego prawa. Nalezy uznac za wtasciwa pod wzgle-
dem funkgjonalnym i prakseologicznym aprobate korporacyjnych uprawnien pro-
fesjonalistéw do potwierdzenia dokumentéw za zgodnos¢ z oryginalem. Jednak
stosowanie tego instrumentu wymaga od organu KAS eliminowania przypadkéw
dziatania falszywego pelnomocnika. Na podkreslenie zastuguje rozszerzenie korpo-
racyjnego uprawnienia na tych przedsiebiorcéw, ktérzy sa wiarygodni dla organu
podatkowego pod wzgledem stosowania przepiséw prawa celnego. Za konieczne
i wtasciwe nalezy uzna¢ uzupetnienie kodeksowego standardu stosowania doku-
mentéw elektronicznych przez uregulowanie w ustawie celnej katalogu sposobéw
ich sygnowania.
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REGULATION OF AIRPORT CHARGES IN EU LAW, AND IN POLAND
AND GERMANY: LIMITS OF AIRPORT MANAGING BODIES” AUTONOMY
AND THE PRINCIPLE OF TRANSPARENCY AND NON-DISCRIMINATION

ABSTRACT

This article analyses the regulation of airport charges under European Union law and within
the national legal systems of Poland and Germany, with particular focus on the relationship
between the autonomy of airport managing bodies and their obligation to observe the
principles of transparency and non-discrimination. The authors discuss the legal framework
established by Directive 2009/12/EC and examine its implementation in two distinct national
contexts. The analysis demonstrates that, although airport managing bodies formally possess
the right to determine the level and structure of charges, their discretion is constrained by both
EU legislation and national oversight mechanisms.

Keywords: airport charges, non-discrimination, transparency, EU law, EU air transport

WPROWADZENIE

Porty lotnicze odgrywaja wazna role w rozwoju krajowego i miedzynarodowego
transportu lotniczego. Dostep do infrastruktury lotniskowej, a co za tym idzie —
takze oplaty lotniskowe, istotnie wptywaja na relacje miedzy przewoznikami lot-
niczymi oraz miedzy przewoznikami a pasazerami, ksztaltujac siatke potaczen
i jakod¢ $wiadczonych ustug. Aby zapobiec naduzyciom w tym obszarze, system
oplat podlega podstawowym zasadom ustalanym na poziomie miedzynarodowym,
a takze szczegélowym regulacjom krajowym, i w wypadku portéw lotniczych Unii
Europejskiej — réwniez unijnym.

Jednym z istotnych elementéw prawnej regulacji optat lotniskowych jest rola
zarzadzajacych portéw lotniczych i ich wptyw na warunki funkcjonowania lotnisk.
W niniejszym artykule to zagadnienie zostalo oméwione w kontekscie prawa UE,
zmierzajac do oceny, w jakim stopniu obecny model regulacji optat lotniskowych,
uksztattowany gtéwnie przez dyrektywe 2009/12/WE], realizuje cele przejrzysto-
§ci, rtéwnowagi intereséw oraz niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury.
Tym samym postawiona hipoteza badawcza brzmi: obecny model regulacji optat
lotniskowych skutecznie realizuje wyzej wskazane cele. Analiza obejmuje zar6wno
dyrektywe, jak i wybrane przepisy krajowe Polski i Niemiec, a takze postulaty zmian
zglaszane przez Komisje Europejska oraz interesariuszy rynku — w tym przewoz-
nikéw, zarzadzajacych lotnisk i wiadze publiczne. Rozwazania zamyka przeglad
dostepnego orzecznictwa unijnego i krajowego dotyczacego oplat lotniskowych, sta-
nowiacy punkt wyjscia do koficowej oceny efektywnosci obowiazujacych rozwiazan
prawnych oraz propozycji ich mozliwej reformy.

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/12/WE z dnia 11 marca 2009 r.
w sprawie optat lotniskowych, (Dz. Urz. UE L 70 z 14.03.2009, s. 11-16); dalej: dyrektywa.
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PODSTAWA PRAWNA

Regulagja prawna optat lotniskowych ma na celu zapewnienie przejrzystosci, nie-
dyskryminacyjnego dostepu do ustug lotniskowych oraz réwnowagi miedzy inte-
resami zarzadzajacych lotnisk a ich uzytkownikami. Aby lepiej przedstawi¢, w jaki
sposob zostaly uregulowane przepisy w tym zakresie, nalezy odwota¢ sie zar6wno
do aktéw prawnych na poziomie miedzynarodowym, Unii Europejskiej, jak i na
poziomie krajowym, ktére beda przedmiotem rozwazan w tym rozdziale.

PRAWO MIEDZYNARODOWE

Na poziomie miedzynarodowym kwestie optat lotniskowych reguluje sie w art. 15
Konwencji o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym z 1944 r.2, zgodnie z ktéra
,[klazdy port lotniczy w Umawiajacym sie Panistwie otwarty do uzytku publicz-
nego dla krajowych statkéw powietrznych bedzie réwniez, (...) otwarty na jedna-
kowych warunkach dla statkéw powietrznych wszystkich innych Umawiajacych
sie Panstw”. W zwiazku z tym optaty zwiazane z uzytkowaniem lotniska przez
samoloty innego Umawiajacego sie Pafistwa nie moga przewyzsza¢ wysokosci optat
uiszczanych przez krajowe samoloty uzywane do podobnej stuzby? — zasada ta
dotyczy zaréwno regularnej, jak i nieregularnej zeglugi powietrznej. Ponadto optaty
te musza zostac ogloszone i podane do wiadomosci Organizacji Miedzynarodowego
Lotnictwa Cywilnego (ang. International Civil Aviation Organization, ICAO), utwo-
rzonej na mocy art. 43 konwencji chicagowskiej.

W czasie swojego 78-letniego istnienia ICAO wielokrotnie podejmowato temat
optat lotniskowych? — takze podczas obrad Zgromadzenia oraz w rezolucjach Rady,
wyjaéniajac m.in. réznice miedzy optata a podatkiem:

optata lotniskowa jest obciazeniem, ktdre jest wprowadzone i stosowane specjalnie po to,
aby odzyskac koszty zapewnienia lotnictwu cywilnemu obiektéw i urzadzen oraz ustug,
natomiast podatek jest obciazeniem zwiekszajacym dochody rzadéw krajowych lub lokal-
nych, przy czym dochody te na ogét nie sa przeznaczone na cele lotnictwa cywilnego ani
w catodci, ani w zaleznosci od poszczegdlnych kosztow?.

W bezposrednim nawiazaniu do art. 15 konwencji chicagowskiej ICAO opubli-
kowato réwniez obszerne wytyczne dotyczace optat lotniskowych, tzw. Dokument
90826. Obejmuja one takze optaty za zapewnianie stuzb zeglugi powietrznej, odrebne

2 Konwencja o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisana w Chicago dnia
7 grudnia 1944 r. (Dz.U. z 1959 r.,, nr 35, poz. 212 z pézn. zm.); dalej: konwencja chicagowska.

3 W.R. Grove Jr, International Law — Chicago Convention Interpreted — Discrimatory Airport
Charges to Foreign Airlines, ,,University of Miami Law Review” 1963, nr 18, s. 483.

4 Zob. TM. Markiewicz, Airport Charges as an Instrument of Competition Between Airports
in the European Union: Legislative Aspects, ,Zeszyty Naukowe Akademii Sztuki Wojennej” 2019,
nr 2 (115), s. 6-11.

5 Dyrektywa, preambuta, motywy 9-10.

6 ICAQ’s Policies on Charges for Airports and Air Navigation Services, ICAO Doc. 9082 (9. wyd.)
2012.
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od tematyki niniejszego artykutu. Choé wytyczne te same w sobie nie posiadaja mocy
wiazacej, uzyskaly jednak status praktyk ogélnie przyjetych w Umawiajacych sie
Panstwach’. Wytyczne opieraja system optat lotniskowych na nastepujacych podsta-
wowych zasadach:
- niedyskryminacji, m.in. miedzy krajowymi i zagranicznymi uzytkownikami
oraz uzytkownikami z réznych panstw;
- powiazaniu kosztéw z wysokoscia optat,
— przejrzystoéci, oraz
- konsultacji z uzytkownikami.
Wszystkie te zasady znajduja swoje odzwierciedlenie w porzadku prawnym
przyjetym przez Unie Europejska8.

PRAWO UNII EUROPEJSKIE]

Zgodnie z obowiazujacym stanem prawnym Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/12/WE z 2009 r. reguluje kwestie optat lotniskowych. Zobowiazuje
ona panstwa cztonkowskie do zapewnienia obowiazkowej procedury konsultacji
miedzy zarzadzajacym portu lotniczego a jego uzytkownikami, m.in. celem dyskusji
nad wysokoscia optat lotniskowych, oraz zagwarantowania zasady niedyskrymi-
nacji uzytkownikéw portéw lotniczych w ustalaniu optat lotniskowych. Nalezy
réowniez wskazad, iz w dyrektywie zdefiniowano, czym jest optata lotniskowa; to
,Malezno$¢ pobierana na rzecz zarzadzajacego portem lotniczym, uiszczana przez
uzytkownikéw portu lotniczego za korzystanie z obiektéw i urzadzen (...)"” (art. 2).

Istotna kwestia jest, iz zakres zastosowania dyrektywy jest ograniczony
do wszystkich portéw lotniczych potozonych na terytorium, na ktérym stosuje sie
Traktat, otwartych dla ruchu handlowego i obstugujacych rocznie ponad 5 milionéw
pasazerdw, oraz do portu lotniczego o najwiekszym ruchu pasazerskim w kazdym
panstwie cztonkowskim. Tym samym dyrektywa nie bedzie odnosita sie do portéw
lotniczych, ktére obstuguja ponizej 5 milionéw pasazeréw.

Obok zapewnienia niedyskryminacji i réwnego traktowania linii lotniczych
przy ustalaniu optat lotniskowych, do gtéwnych celéw dyrektywy naleza réwniez:
zagwarantowanie przejrzystosci (art. 7), mozliwos$¢ zréznicowania opftat (art. 10),
konsultacja systemu optat (art. 6) oraz nadzdér sprawowany przez niezalezny organ
(art. 11), co ma na celu promowanie konkurencji i uczciwego dostepu do infrastruk-
tury lotniskowej. Warto podkresli¢, ze to panstwa cztonkowskie, zgodnie z wola
unijnego prawodawcy, sa odpowiedzialne za wyznaczenie niezaleznego organu
nadzorujacego, ktéry ma czuwac nad prawidlowym stosowaniem przepiséw dyrek-
tywy. W zwiazku z tym na poziomie unijnym nie istnieje obecnie jeden wspdlny
organ nadzorczy.

7 ICAO, ICAO’s Policies on User Charges & Taxation, https:/ / www.icao.int/sustainability /
pages/ eap-im-policies.aspx (dostep: 29.05.2025).

8  G. Schiller, Neue gemeinschaftsrechtliche Vorgaben zur Festsetzung von Flughafenentgelten. Die
Richtlinie 2009/12/EG iiber Flughafenentgelte. , Zeitschrift fiir Luft- und Weltraumrecht” 2009, nr 68,
s. 356.
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WYBRANE PRAWO KRAJOWE

W tej czeSci dokonano analizy regulacji optat lotniskowych w systemach praw-
nych Polski i Niemiec, ze wzgledu na ich pozornie rézne podejscie do implemen-
tagji przepiséw unijnych, wynikajace z réznic administracyjnych. Polska, jako kraj
Europy Srodkowo-Wschodniej o charakterze unitarnym, oraz Niemcy, panistwo
federalne, bedace jednym z gtéwnych weziéw transportu lotniczego w Europie,
oferuja interesujacy materiat poréwnawczy. Wybér ten pozwala lepiej zrozumieé,
w jaki sposéb rézne modele administracyjne i gospodarcze wptywaja na zakres
autonomii zarzadzajacych lotniskami oraz na stosowanie zasad przejrzystosci i nie-
dyskryminagji wynikajacych z prawa Unii Europejskie;j.

Polska

Na poziomie krajowym jednym z aktéw prawnych, ktéry reguluje kwestie optat lotni-
skowych, jest Ustawa Prawo lotnicze (pr. lot.)°. W art. 75 podkreslono, iz ,[z]arzadza-
jacy lotniskiem moze pobiera¢ oplaty za korzystanie z obiektéw, urzadzen lub ustug
udostepnianych wytacznie przez tego zarzadzajacego lotniskiem, zwiazanych ze star-
tem, ladowaniem, o$wietleniem, parkowaniem statkéw powietrznych lub obstuga
fadunkéw (towaréw i poczty) lub pasazeréw (optaty lotniskowe)”. Istotnym aspektem
jest to, iz zarzadzajacy lotniskiem moze wyodrebnié takze optate hatasowa.

Kolejnym dokumentem, ktéry okresla optaty lotniskowe, jest rozporzadzenie Mini-
stra Infrastruktury i Rozwoju z 2014 r.10 Prawodawca w przedmiotowym akcie prawym
wskazuje, jakie sa warunki, sposéb i tryb przeprowadzenia konsultacji. Ustala réwniez
wymagania odnoénie do taryf optat lotniskowych oraz sposobu ich zatwierdzania
i publikacji. Analizujac przepisy prawne, mozna zauwazy¢, iz prawodawca doktadnie
precyzuje, kto moze ustalac taryfy optat lotniskowych. Jak zostato okreSlone, jest nim
»zarzadzajacy lotniskiem uzytku publicznego” (§ 2). Tym samym katalog podmiotéw
zostal ograniczony do zarzadzajacych lotniskami, ,ktére sa otwarte dla wszystkich
statkéw powietrznych w terminach i godzinach ustalonych przez zarzadzajacego tym
lotniskiem i podanych do publicznej wiadomosci” (art. 54 pr. lot.).

W konsekwencji poza katalogiem sa ,lotniska uzytku wytacznego” — jak zazna-
cza K. Marut, sa one lotniskami prywatnymill. Istotnym aspektem, ktéry odréznia
je od lotnisk uzytku publicznego, jest fakt, iz nie mozna na nich wykonywac lotéw
handlowych. Jednakze od tej zasady istnieja tez wyjatki, bowiem zarzadzajacy lotni-
skiem uzytku wylacznego na podstawie art. 54 ust. 7 pr. lot. moze wystapic z wnio-
skiem o uzyskanie zgody na czasowe otwarcie lotniska do uzytku publicznego.
Przedmiotowa decyzje wydaje Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego.

W treSci wyzej wspominanego rozporzadzenia z 2014 r. wyszczegd6lniono,
jakie oplaty lotniskowe moga zostaé ustalone. Do katalogu optat zakwalifikowano
m.in. optaty startowe i za ladowanie (§ 21 7), postojowe za udostepnienie i utrzyma-
nie miejsc postojowych (§ 2 i 8), pasazerskie — zwiazane z infrastruktura dworcéw

9 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 2110 z pézn. zm.).

10 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 8 sierpnia 2014 r. w sprawie
optat lotniskowych (Dz.U. poz. 1074).

11 K. Marut, w: Prawo lotnicze. Komentarz, red. M. Zylicz, Warszawa 2016, art. 54.
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pasazerskich (§ 2 i 9) oraz towarowe — pobierane za korzystanie z budynkéw dwor-
c6w towarowych i ich urzadzen (§ 2 i 10). Dodatkowo moga by¢ ustalane oplaty
takie jak: hatasowa (§ 2 i 11), za zapewnienie ochrony i kontroli bezpieczenstwa
pasazeréw, ich bagazu oraz tadunkéw, a takze za ochrone statku powietrznego na
plycie postojowej. Optata hatasowa, zgodnie z art. 75 ust. 4 Prawa lotniczego, moze
by¢ wprowadzona w wypadku probleméw zwiazanych z nadmiernym hatasem.
Na podstawie art. 75 ust. 4a tej ustawy zarzadzajacy lotniskiem moze takze ustali¢
optate srodowiskowa, jezeli wystepuja problemy dotyczace ochrony powierzchni
ograniczajacych przeszkody lub funkgonowania wzrokowych pomocy nawigacyj-
nych przez drzewa lub krzewy.

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest sposéb ustalania optat lotniskowych.
Zgodnie z rozporzadzeniem z 2014 r. zarzadzajacy lotniskiem uzytku publicznego
musi kierowa¢ sie zasada przejrzystodci, umozliwiajac uzytkownikom statkéw
powietrznych lub innym podmiotom eksploatujacym statki powietrzne sprawdze-
nie poprawnosci naliczonych optat. Obowiazek ten pozostaje w zgodzie z zasada
niedyskryminacji. Wazne jest réwniez zapewnienie stabilnodci optat w danym
sezonie rozktadowym, z wyjatkiem przypadkéw uzasadnionych. Przy ustalaniu
optat — zaréwno podstawowych (§ 2 ust. 1: startowych, postojowych, pasazerskich
i towarowych), jak i dodatkowych (§ 2 ust. 4) — nalezy takze uwzgledni¢ komer-
cyjny charakter dziatalno$ci zarzadzajacego lotniskiem. Ponadto wysoko$¢ optat
powinna odzwierciedla¢ rzeczywiste koszty ustug oraz udostepniania i utrzymania
infrastruktury niezbednej do obstugi operagji lotniczych, pasazeréw i tadunkéw,
z zachowaniem odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa i jakosci, przy wytaczeniu
kosztéw pokrywanych z innych zrédet.

W tym kontekscie nalezy zada¢ dwa pytania: czy zarzadzajacy lotniskiem uzytku
publicznego ma prawo samodzielnie okreslaé¢ wysokos¢ optat lotniskowych oraz czy
moze réznicowaé ich wysoko$¢ wzgledem poszezegdlnych podmiotéw? Odpowiada-
jac na pierwsze pytanie, nalezy odwotaé sie do § 6, zgodnie z ktérym zarzadzajacy
lotniskiem uwzglednia poniesione przez siebie koszty Swiadczenia ustug. Moga one
obejmowac¢ m.in. bezposrednie koszty operacyjne zwiazane z utrzymaniem i eks-
ploatacja lotniska, koszty posérednie, w tym administracyjne, koszty infrastruktury
(np. amortyzacje oraz Srodki trwate w budowie), a takze koszty finansowe kapitatu
obcego. Dodatkowo dopuszcza sie uwzglednienie kosztu kapitatu wtasnego. Odpo-
wiadajac na drugie pytanie, nalezy siegnac¢ do § 4 i 5, ktére przewiduja mozliwoscé
udzielania znizek oraz modulowania wysokosci optat lotniskowych na podsta-
wie interesu publicznego lub spolecznego. Przyktadem wskazanym przez prawo-
dawce jest ochrona $rodowiska.

Istotna kwestia jest to, ze konsultacje dotyczace optat lotniskowych musza by¢
przeprowadzone w okreS§lonym terminie przed przedstawieniem taryfy do wiado-
mosci lub zatwierdzenia przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (§ 14). Tryb ten
zalezy od wielkosci ruchu pasazerskiego w danym porcie lotniczym: w wypadku
lotnisk obstugujacych rocznie ponad 5 miIn pasazeréw, taryfa wymaga zatwierdze-
nia, natomiast przy mniejszym ruchu — jedynie przedstawienia do wiadomosci.
Przyktadami portéw z pierwszej grupy sa Krakéw-Balice (11 071 897 pasazeréw
w 2024 r.) oraz Gdansk im. Lecha Watesy (6 698 533 pasazeréw). Do drugiej grupy
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naleza m.in. Wroctaw-Strachowice (4 467 264 pasazeréw) oraz Poznan-Lawica
(3 597 147 pasazer6w)!2. Prawodawca przewidziat, ze konsultacje odbywaja sie
w formie pisemnej, jednak zarzadzajacy lotniskiem uzytku publicznego moze
odstapi¢ od tej zasady i zorganizowac spotkanie z zainteresowanymi podmiotami.
Taryfy optat lotniskowych zatwierdza Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego, wyda-
jac w tym zakresie decyzje administracyjna.

Niemcy

W wyniku transpozycji dyrektywy, oplaty lotniskowe uregulowane zostaty w pra-
wie niemieckim w § 19b ustawy o transporcie lotniczym (niem. Luftverkehrsgesetz,
LuftVG)13. W przeciwienstwie do dyrektywy 2009/12/WE, niemiecka regulacja
obejmuje nie tylko porty lotnicze obstugujace rocznie ponad 5 milionéw pasaze-
réw, lecz wszystkie komercyjne porty lotnicze i ladowiska. W wypadku duzych
portéw (powyzej 5 mln pasazeréw) przewidziano bardziej rozbudowana procedure
konsultacyjnal4 — oméwiona ponizej.

Zgodnie z § 19b ust. 1 zarzadzajacy portem lotniczym zobowiazany jest do opra-
cowania Entgeltordnung — regulaminu oplat, okreélajacego wysokos¢ optat za korzy-
stanie z infrastruktury zwiazanej z ruchem statkéw powietrznych (starty, ladowania,
postdj) oraz odprawa pasazeréw i tadunkéw. Regulamin ten musi zostaé zatwier-
dzony przez wtasciwy organ nadzorujacy. Przepis nie precyzuje jednak, kto peini
funkgje tego organu — w praktyce sa to krajowe organy administracji odpowiedzialne
za nadzor nad lotnictwem cywilnym w danym kraju zwiazkowym!5. Optaty musza
by¢ ustalane z wyprzedzeniem, w sposéb kosztowo uzasadniony, obiektywny, przej-
rzysty i niedyskryminujacy. Dopuszczalne jest réznicowanie optat na podstawie inte-
resu publicznego, zwlaszcza ze wzgledu na hatas i emisje zanieczyszczen.

Dla portéw lotniczych przekraczajacych prég 5 milionéw pasazeréw rocznie
procedura ustalania optat jest bardziej sformalizowana. Zgodnie z ust. 3 zarzadza-
jacy ma obowiazek przekazaé uzytkownikom projektu regulaminu optat najpdzniej
na sze$¢ miesiecy przed jego planowanym wejSciem w zyciel®. Uwagi uzytkowni-
kéw musza zosta¢ uwzglednione przy skladaniu wniosku o zatwierdzenie, ktéry
powinien zostaé ztozony co najmniej pie¢ miesiecy przed planowana data wejscia
w zyciel”. Organ zatwierdzajacy sprawdza m.in., czy oplaty pozostaja w odpowied-

12 Statystyki dostepne na stronie ULC — ULC, Podsumowanie wynikéw rynku lotniczego
w 2024 roku, https://ulc.gov.pl/aktualnosci/podsumowanie-wynikow-rynku-lotniczego-w-
-2024-roku (dostep: 29.05.2025).

13 Luftverkehrsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 10. Mai 2007 (BGBL I S. 698),
das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 23. Oktober 2024 (BGBL. 2024 I Nr. 327) gedndert
worden ist.

14 L. Giesberts, Neuregelung von Flughafenentgelten nach § 19b LuftVG. Zur Umsetzung der
Direktive 2009/12/EG in das deutsche Recht, , Zeitschrift fiir Luft- und Weltraumrecht” 2012, nr 61,
s. 187.

15 Zob. Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Energie, Verkehr, Wohnen und landlichen
Raum, Flughafenentgelte: Jahresbericht zur Genehmigung der Entgeltordnung 2017 des Flughafens
Frankfurt, https:/ /wirtschaft.hessen.de/Jahresbericht-zur-Genehmigung-der-Entgeltordnung-
2017-des-Flughafens-Frankfurt (dostep: 29.05.2025).

16§ 19b LuftVG, ust. 3, pkt 1.

17" Ibidem, pkt 2.
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niej proporgji do przewidywanych kosztéw i czy w dziatalnosci zarzadzajacego
widoczna jest orientacja na efektywno$¢!8. Dodatkowo zarzadzajacy zobowiazany
jest do ujawnienia uzytkownikom wielu informacji, takich jak struktura kosztéw,
metody kalkulagji, planowane inwestycje i prognozy ruchu?®.

Niezaleznie od zatwierdzenia optat, wedtug ust. 3 pkt 5 zarzadzajacy musi prze-
prowadza¢ co najmniej raz w roku konsultacje z uzytkownikami lotniska, zapowia-
dajac je z miesiecznym wyprzedzeniem. W konsultacjach moga uczestniczy¢ takze
organizacje branzowe. Christian Koenig oraz Franziska Schramm zwracaja jednak
uwage, ze efektywnos¢ tych konsultacji moze by¢ ograniczona przez asymetrie sity
negocjacyjnej — dominacja jednego przewoznika moze prowadzié¢ do rezultatéw
niekorzystnych dla mniejszych linii. Dlatego, ich zdaniem, warto rozwazy¢ wpro-
wadzenie dodatkowych mechanizméw ochronnych?0.

Podsumowujac, § 19b LuftVG w duzej mierze realizuje podstawowe cele regu-
lacyjne unijnej dyrektywy — zapewnienie przejrzystosci, niedyskryminacji, propor-
gjonalnosci i powiazania oplat z rzeczywistymi kosztami, lecz w praktyce nadal
dominuje jednostronne ustalanie oplat przez zarzadzajacych lotnisk, zatwierdzane
przez organ nadzorczy, bez realnego wzmocnienia pozycji negocjacyjnej linii lot-
niczych?l. Orzecznictwo krajowe oraz TSUE dotyczace tego przepisu, oméwione
ponizej, koncentruje sie wtadnie na tym problemie.

OPLATY LOTNISKOWE W WYBRANYCH PORTACH LOTNICZYCH

Jak juz wskazano, mozna wyr6zni¢ rézne rodzaje optat lotniskowych, m.in.: optate
za ladowanie, optate pasazerska oraz optate postojowa. Nie ulega watpliwosci, iz
typow oplat moze by¢ wiecej, w zaleznoSci od sytuacji i otoczenia danego portu
lotniczego. W konsekwencji moga sie pojawi¢ dodatkowe optaty, np. w zwiazku
z czynnikami $rodowiskowymi?? (m.in. optata hatasowa czy $rodowiskowa).

W celu ukazania praktycznego wymiaru omawianych regulacji autorki opra-
cowaly zestawienie optat lotniskowych obowiazujacych w wybranych portach
lotniczych w Polsce i Niemczech na rok 2025. Tabela 1 zawiera dane dla lotnisk:
Krakéw-Balice (KRK), Gdansk-Rebiechowo (GDN), Hamburg (HAM) oraz Lipsk/
Halle (LEJ). Wszystkie optaty przedstawiono w ztotych polskich (PLN), przy
czym przeliczenia z euro (EUR) dokonano wedtug kursu z dnia 18 maja 2025 r.
Uwzgledniajac fakt, ze optaty zaleza czesto od maksymalnej masy startowej statku
powietrznego (MTOW), warto$ci w tabeli zostaty dobrane z mysla o samolocie typu
Boeing 737-800 o MTOW wynoszacej 70 530 kg.

18 ITbidem, pkt 3.

19" Ibidem, pkt 6.

20 Ch. Koenig, F. Schramm, Die Regulierung von Flughafenentgelten, ,Netzwirtschaften und
Recht” 2014, nr 11, s. 239.

21 Ibidem.

22 E. Marciszewska, A. Hoszman, Zréznicowanie polityki optat za korzystanie z infrastruktury
portow lotniczych, ,Logistyka” 2014, nr 3, s. 5225.
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Tabela 1. Oplaty lotniskowe w wybranych portach lotniczych w Polsce i Niemczech

Oplata
Lot- za ladowanie 7a os{)é' statku | 22 odlatujacego i kon tro}ll
nisko statku Posto) pasazera . > €
. powietrznego . . bezpieczefistwa
powietrznego (nie w tranzycie) y
pasazeréw
iich bagazu
12,20 PLN
32,00 PLN fgzkizciat tone | 4500 PLN 11,68 PLN
KRKa |22 kazda MTF())W f liaz dee za kazdego za kazdego
rozpoczeta tone rozpoczete pasazera pasazera
MTOW o1 ;;)0 dzfny odlatujacego odlatujacego
postoju
4,50 PLN
za kazda
rozpoczeta tone
MTOW > MTOW i kazde 48,00 PLN 8,00 PLN
2t~ 25,00 rozpoczete za kazdego za kazdego
GDNP |PLN za kazda |24 godziny “0e 20e8
rozpoczeta tone | postoju. Oplaty pasazera pasazera
MTOW nie pobiera odlatujacego odlatujacego
sie za postdj
trwajacy do
120 minut
Loty krajowe —
43,76 PLN za
MTOW > 7t — kazdego pasazera
0,51 PLN za odlatujacego
1;/?1%%?/\;0;22 Lot do innego
. panstwa
14,22 PLN ?51 lriflicllft cztonkowskiego
za kazda ostoiu UE, Islandii, 5,85 PLN
HAMC rozpoczeta %\)/Iini IL a.lna Norwegii, za kazdego
tone MTOW . Szwajcarii lub pasazera
oplata wynosi
(samolot turbo- Wielkiej Brytanii — | odlatujacego
19,51 PLN ) oLy jaces
odrzutowy) ! L 43,76 PLN za
Optata nie . .
. - kazdego pasazera
jest pobierana latui
za okres od odlatujacego
godz. 23:00 do Lot poza UE -
4:59 51,92 PLN za
kazdego pasazera
odlatujacego
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Tabela 1. (cd.)

Oplata
za zapewnienie
Oplata . Oplata Oplajca ochrony
Lot- za ladowanie L. za odlatujacego .
. za post6j statku . i kontrole
nisko statku . pasazera . .
. powietrznego . . bezpieczefistwa
powietrznego (nie w tranzycie) .,
pasazeréw
iich bagazu
13,41 za kazda |Lot do innego
rozpoczeta tone | panstwa
MTOW i kazde |czlonkowskiego
rozpoczete UE, Islandii,
24 godziny Norwegii,
21,86 PLN postoju. Mini- | Szwajcarii — 10,33 PLN
. malna opftata 60,75 PLN Ka
LEJ za kazda postojowa za kazdego
rozpoczeta tone sa ka]Z de pasazera
MTOW 24 godziny Lot poza UE — odlatujacego
to 31,42 PLN.  [74,80 PLN
Nie pobiera sie |Za kazdego
oplaty za post6j |Ppasazera
krétszy niz odlatujacego
8 godzin

a Krakéw Airport, Taryfa Optat Lotniskowych, https:/ /krakowairport.pl/ /storage/2024-
-12/2025-krk-pl-taryfawnioski-1733920829NOKQL.pdf (dostep: 29.05.2025).

b Ogtoszenie Nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 22 stycznia 2009 r. w sprawie
taryfy oplat lotniskowych w Porcie Lotniczym Gdarisk Sp. z 0.0. (Dz. Urz. ULC z 2009 r., 2.49).

¢ Hamburg Airport, Airport Charges, https://www.hamburg-airport.de/resource/blo-
b/79030/311ddbec4ba75adf134f139d19fcce00/ airport-charges-april-2024-data.pdf (dostep:
29.05.2025).

d Leipzig-Halle Airport, Regulation on Fees Aviation, https://www.mdf-ag.com/media/
user_upload/Leipzig_Halle/PDF/LEJ_RoF_Aviation_2024-12-01_rev05-24.pdf (dostep:
29.05.2025).

Zrédto: opracowanie wiasne.

PRACE KOMISJI EUROPEJSKIE] NAD ZMIANAMI
DYREKTYWY 2009/12/WE W SPRAWIE OPLAT LOTNISKOWYCH

Na przestrzeni lat pojawily sie opinie, ze przepisy obowiazujacej dyrektywy nie sa
juz w pelni adekwatne — szczegélnie w konteksécie nowych modeli biznesowych
w lotnictwie, rosnacej konkurencji na rynku oraz rosnacych wymagan zwiazanych
ze zréwnowazonym rozwojem. W ramach tzw. oceny adekwatnosci (ang. fitness
check) dyrektywy z 2024 r. Komisja Europejska (KE) przeprowadzita ewaluacje funk-
cjonowania dotychczasowych regulagji, z ktérej wynika, ze mimo osiagniecia czesci
celéw, obecne przepisy wymagaja modyfikagji.
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Jednym z elementéw oceny bylto zaproszenie interesariuszy rynku lotniczego UE
do zglaszania uwag. Swoje stanowiska w sprawie potrzeby zmian do dyrektywy
przedstawity m.in. linie lotnicze, organizacje je reprezentujace, porty lotnicze oraz
wtadze krajowe. W tej czedci artykutu zostanie przedstawione podsumowanie tych
stanowisk; zakoncza je rekomendacje przyjete w ostatnich latach przez nieformalna
grupe ekspercka, tzw. Thessaloniki Forum, powotana do wsparcia KE w implemen-
tacji dyrektywy.

STANOWISKO LINII LOTNICZYCH I ORGANIZACJI REPREZENTUJACYCH
LINII LOTNICZYCH

W odpowiedziach udzielonych przez linie lotnicze oraz organizacje je reprezentu-
jace — w ramach zaproszenia do oceny adekwatnoséci unijnych przepiséw dotycza-
cych optat lotniskowych — mozna wyr6znié¢ kilka wyraznych tendengji.

Po pierwsze, zar6wno przewoznicy niskokosztowi (np. Ryanair i easyJet), jak
i tzw. tradycyjni przewoznicy (m.in. Air France / KLM)?, wskazywali pozytywny
wplyw stosowania systemu finansowania z jednego zrédla (ang. single till) przy
ustalaniu wysokosci optat lotniskowych. Zgodnie z ich stanowiskiem system ten
sprzyja wiekszej przejrzystosci oraz ogranicza ryzyko naduzywania pozycji domi-
nujacej przez porty lotnicze o znaczacej pozycji rynkowej?4. System single till zaktada,
ze calo$é dziatalnosci lotniska — $wiadczenie ustug zaréwno aeronautycznych, jak
i komercyjnych — uwzgledniana jest w procesie ustalania optat?>, w przeciwief-
stwie do systemu dwéch zrédet (ang. dual till), w ktérym dziatalnoéé aeronautyczna
traktowana jest oddzielnie, co moze prowadzi¢ do zawyzania optat?6. Stanowisko
to poparto réwniez Miedzynarodowe Zrzeszenie Przewoznikéw Powietrznych
(ang. International Air Transport Association, IATA)?7.

Po drugie, przewoznicy obu typéw, a takze organizacje branzowe, takie jak
Airlines for America (A4A)® oraz IATA, wyrazily potrzebe wzmocnienia pozycji

2 KE, Feedback from: Air France-KLM, https:/ /ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say/initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469518_en
(dostep: 29.05.2025).

24 KE, Feedback from: Ryanair Holdings, https:/ /ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469550_en
(dostep: 29.05.2025).

2 A. Jurkowska, Zasady wyznaczania rynkéw ustug portéw lotniczych w sprawach z zakresu
ochrony konkurencji i regulacji, w: Ustugi portéw lotniczych w Unii Europejskiej i w Polsce a prawo
konkurencji i regulacje lotniskowe, red. F. Czernicki, T. Skoczny, Warszawa 2010, s. 71.

26 York Aviation, The Cost and Profitability of European Airports. How Effective is Regulation
under the Airport Charges. Directive? Final Report, sierpien 2017, https:/ /a4e.eu/wp-content/
uploads/a4e-study-york-aviation-the-cost-and-profitability-of-european-airports-2017-08-04.pdf
(dostep: 29.05.2025).

27 KE, Feedback from: International Air Transport Association (IATA), https:/ /ec.europa.eu/
info/law /better-regulation /have-your-say / initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-air-
port-legislation/F3469540_en (dostep: 29.05.2025).

28 KE, Feedback from: Airlines for America, https:/ / ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469564_en
(dostep: 29.05.2025).
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niezaleznych organéw nadzorczych (art. 11 dyrektywy). easyJet w swoich uwagach
zwrdcil uwage na niespdjna implementacje przepiséw dotyczacych tych organéw,
w szczegblnosci w zakresie ich autorytetu, zasobéw oraz niezalezno$ci w niektérych
jurysdykcjach?.

Po trzecie, zgloszono réwniez zastrzezenia dotyczace braku przejrzystosci
w procesie ustalania optat, co powiazano z nieefektywnym systemem konsultacji
pomiedzy lotniskami a ich uzytkownikami. Zgodnie z obowiazujacym brzmieniem
art. 6 ust. 2 dyrektywy lotniska nie sa zobowiazane do prowadzenia konsultacji,
jezeli wysoko$¢ oplat nie ulega zmianie. Taki zapis uniemozliwia uzytkownikom
wplyw na oplaty w sytuacji zmian natezenia ruchu lub efektywnoéci $wiadczonych
ustug®. Problem ten potegowany jest przez brak precyzyjnych wymogéw dotycza-
cych transparentnosci w samej dyrektywie.

Wreszcie, niemal wszystkie linie lotnicze oraz organizacje branzowe, ktére odpo-
wiedzialy na zaproszenie do zgtaszania uwag, opowiedzialy sie za wprowadzeniem
regulagji optat lotniskowych na poziomie unijnym w formie rozporzadzenia. Roz-
wiazanie to miatoby na celu wyeliminowanie problemu niespéjnej implementacji
przepiséw, wynikajacej z obecnej formy dyrektywy, i koniecznosci jej transpozycji
do prawa krajowego.

STANOWISKO LOTNISK

W swoim stanowisku3! Airports Council International Europe (ACI Europe) — orga-
nizacja zrzeszajaca europejskie lotniska — wskazata rozbiezno$¢ miedzy interesem
lotnisk a linii lotniczych. W przeciwienstwie do linii lot lotniczych, ACI Europe
stoi na stanowisku, ze dyrektywa spetnia swoje funkcje oraz zapewnia elastycznosé
w réznych sytuacjach, np. pandemii COVID-19. Przepisy reguluja takze modulacje
optat $rodowiskowych, co jest istotne w kontekscie aktualnych wyzwan w sekto-
rze lotniczym, m.in. realizacji ,Fit for 55” i Europejskiego Zielonego Ladu, ktére
wymagaja znacznych inwestydji lotniskowych. Ponadto dyrektywa zapewnia wta-
Sciwa réownowage miedzy konsultacjami z uzytkownikami a informacjami o nowej
infrastrukturze. ACI Europe podkresla réwniez, ze nizsze oplaty lotniskowe nie
przektadaja sie na obnizke cen biletéw, natomiast brak inwestycji w zwiekszenie
przepustowosci portéw moze skutkowaé ich wzrostem.

Istotnym zagadnieniem jest réwniez to, ze sytuagja finansowa portéw lotniczych
i ich dziatalno$é komercyjna stoja na dalszym planie wzgledem intereséw i kosztéw
linii lotniczych. Optaty lotniskowe, zdaniem ACI Europe, stanowia wazna cze$é

2 KE, Feedback from: easyJet Airline, https://ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469509_en
(dostep: 29.05.2025).

30 KE, Feedback from: European Regions Airline Association (ERA), https:/ /ec.europa.eu/info/
law / better-regulation/have-your-say / initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-
legislation /F3469536_en (dostep: 29.05.2025).

31 KE, Feedback from: ACI EUROPE, https://ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3468805_en /
(dostep: 29.05.2025).
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przychodéw portéw, pozwalajaca pokry¢ koszty eksploatacji oraz finansowac¢ dtu-
goterminowe inwestycje niezbedne do zaspokojenia przysztego popytu i poprawy
jakosci ustug.

STANOWISKO WLADZ KRAJOWYCH

W sprawie oceny adekwatnosci przepiséw unijnych wypowiedziaty sie pojedyncze
wtadze krajowe, m.in. wladze francuskie oraz wtadze niemieckich krajéow zwiazko-
wych — Bawarii i Hesji.

Cho¢ wszystkie trzy podmioty wyrazity aprobate dla dotychczasowych regulacji
i uznaty, ze obecne przepisy w wystarczajacym stopniu odpowiadaja na potrzeby
zwiazane z regulacja oplat lotniskowych, wtadze francuskie jednoczesnie zadeklaro-
waly otwarto$¢ na ewentualne zmiany majace na celu poprawe harmonizacji rynku
europejskiego, w szczegolnosci w kwestiach zwiazanych z autorytetem organéw nad-
zorczych oraz transparentno$cia procesu ustalania optat32. Z kolei kraje zwiazkowe
Bawaria i Hesja sprzeciwily sie¢ rozszerzaniu obowiazujacych wymagan oraz wpro-
wadzeniu formy rozporzadzenia, argumentujac to znaczacymi réznicami miedzy ist-
niejacymi niemieckimi lotniskami w zakresie konkurengji oraz ich pozycji rynkowe;j.

THE THESSALONIKI FORUM OF AIRPORT CHARGES REGULATORS

Jak wspomniano, w 2014 r. zalozona zostata nieformalna grupa ekspercka, Thessalo-
niki Forum, z ktéra DG MOVE (Dyrekcja Generalna ds. Mobilnosci i Transportu, KE)
moze konsultowac sie w sprawach dotyczacych optat lotniskowych34. Do zadaf Forum
nalezy m.in. pomoc KE w zakresie wdrazania istniejacych przepiséw, programéw
i polityk Unii, a takze w przygotowywaniu wnioskéw ustawodawczych i inicjatyw
politycznych, czy koordynagja z Pafnstwami Cztonkowskimi. Grupie przewodniczy
reprezentant DG MOVE, a jej cztonkowie podzieleni sa na kategorie C, D i E.

Do pierwszej kategorii nalezy pieciu obserwatoréw, m.in. ACI Europe czy IATA,
do drugiej — wladze krajowe panistw cztonkowskich, a do ostatniej inne podmioty —
obecnie tylko szwajcarski Federalny Departament Srodowiska, Transportu, Energii

32 KE, Feedback from: Autorités frangaises, https:/ [ ec.europa.eu/info/law /better-regulation /
have-your-say /initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469547 _en
(dostep: 29.05.2025).

33 KE, Feedback from: Bayerisches Staatsministerium fiir Wohnen, Bau und Verkehr, https:/ /
ec.europa.eu/info/law /better-regulation/have-your-say/initiatives / 14193-Aviation-fitness-
check-of-EU-airport-legislation /F3466355_en (dostep: 29.05.2025); KE, Feedback from: Hessisches
Ministerium fiir Wirtschaft, Energie, Verkehr und lindlichen Raum, https:/ / ec.europa.eu/info/law/
better-regulation/have-your-say /initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legisla-
tion/F3468668_en (dostep: 29.05.2025).

34 KE, Register of Commission Expert Groups and Other Similar Entities: Thessaloniki Forum of
Airport Charges Regulators (E03084), https:/ /ec.europa.eu/transparency / expert-groups-register/
screen/expert-groups/ consult?lang=en&groupld=3084&fromMeetings=true&meetingld=46276
(dostep: 29.05.2025).
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i Komunikacji (DETEC) / Federalny Urzad Lotnictwa Cywilnego (FOCA)%®. Zgod-
nie z postanowieniami wewnetrznych zasadach dziatania Forum przyjmuje opinie,
rekomendacje oraz raporty w drodze konsensusu (art. 5). Ponadto przewidziano
mozliwo$é tworzenia podgrup roboczych (art. 6). W 2023 r. dokument zostat roz-
szerzony o kwestie dotyczace udziatu ekspertéw (art. 7) oraz obserwatoréw (art. 8).

Jedna z przyjetych przez grupe rekomendagji jest dokument Concession Agreements
and ISAs Supervisory Powers®, w ktérym wskazano, ze w panstwach cztonkowskich
brakuje jednolitych regulacji dotyczacych nadzoru lotniczego — ich kompetencje sa
zréznicowane (pkt 2.7). Czes$¢ z nich ma mozliwos¢ zadania dodatkowych informa-
qji (pkt 2.8). W dokumencie zaproponowano réwniez zmiany w zakresie przepiséw
dotyczacych konsultacji w sprawie optat lotniskowych z uzytkownikami portéw,
a takze rozszerzenie zadan nadzoru lotniczego, m.in. o monitorowanie przebiegu
tych konsultagji (pkt 3.13).

Innym istotnym dokumentem jest Airport Charges in Times of Crisis3’, w ktérym
zwrdcono uwage, ze obowiazujaca dyrektywa nie zawiera szczegétowych regulacji
dotyczacych sytuacji kryzysowych, takich jak pandemia COVID-19. Podkreslono
brak definigji pojec takich jak , kryzys” czy , wyjatkowe okolicznosci”, co moze pro-
wadzi¢ do trudnoéci interpretacyjnych. Zwrécono réwniez uwage na brak przepi-
s6w dotyczacych sytuacji, w ktérych porty lotnicze, wczedniej przekraczajace prog
5 milionéw pasazeréw rocznie, przestaja spetnia¢ ten warunek. Forum zarekomen-
dowato uregulowanie tej kwestii.

ORZECZNICTWO MIEDZYNARODOWE I KRAJOWE

Przed dokonaniem analizy skutecznoéci dyrektywy 2009/12/WE w kontekscie
realizacji jej celéw (takich jak zapewnienie przejrzystosci, rownowagi intereséw
oraz niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury lotniskowej), warto oméwic
dostepne orzecznictwo miedzynarodowe i krajowe dotyczace optat lotniskowych.
W nawiazaniu do wczesniejszej analizy podstaw prawnych, w tej czesci przed-
stawiono wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) oraz sadéw
krajowych w Polsce i Niemczech. Na dzien publikagji artykutu znane sa jedynie
cztery rozstrzygniecia z perspektywy stosowania przepiséw w praktyce, co wska-
zuje ograniczony dorobek orzeczniczy w tym zakresie.

35 Ibidem.

36 Thessaloniki Forum, Concession Agreements and ISAs Supervisory Powers, 27 stycznia 2022,
https:/ / www.iaa.ie / docs/ default-source / 1c-economic-regulation / concession-agreements-and-
isas-supervisory-powers.pdf?sfvrsn=627a10f3_1 (dostep: 29.05.2025).

37 Thessaloniki Forum, Airport Charges in Times of Crisis, 27 stycznia 2022, https://
www.iaa.ie/docs/default-source /1c-economic-regulation /airport-charges-in-times-of-crisis.
pdf?sfvrsn=7b7a10f3_1 (dostep: 29.05.2025).

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



REGULACJA OPELAT LOTNISKOWYCH W PRAWIE... 179

WYROK TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPE]JSKIE]
Z DNIA 21 LISTOPADA 2019

W kwestiach zwiazanych z optatami lotniskowymi Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej (TSUE) wypowiedziat sie dotychczas tylko raz, . w wyroku z dnia
21 listopada 2019 r. w sprawie C-379/18 miedzy Deutsche Lufthansa AG oraz krajem
zwiazkowym Berlin®. W listopadzie 2014 r. Deutsche Lufthansa zakwestionowata
decyzje kraju zwiazkowego Berlin z dnia 13 pazdziernika 2014 r. o zatwierdzeniu
nowego systemu optat lotniskowych dla lotniska Berlin-Tegel (TXL), opracowanego
przez zarzadce lotniska, Berliner Flughafen GmbH, ze skutkiem od dnia 1 stycznia
2015 r., zadajac jego uchylenia. Wyzszy sad administracyjny dla Berlina-Brandenburgii
(niem. Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg) uznat skarge za niedopuszczalna
w powodu braku legitymacji procesowej przewidzianej w § 42 ust. 2 niemieckiego
kodeksu postepowania administracyjnego (niem. Verwaltungsgerichtsordnung)®.

Wedtug sadu zatwierdzenie optat nie miato skutkéw prawnych wzgledem
0s06b trzecich, gdyz § 19b LuftVG , nie ma skutku ochronnego wobec 0s6b trzecich,
na ktéry [przewoznik moglby] sie powotaé jako uzytkownik portu lotniczego”40
i dotyczy jedynie ,relacji miedzy niezaleznym organem nadzorujacym a zarzadza-
jacym portem lotniczym”4!. Ponadto optaty podlegaly dotychczas kontroli sadéw
cywilnych na zasadzie stusznosci (ex aquo et bono), zgodnie z § 315 niemieckiego
kodeksu cywilnego (niem. Biirgerliches Gesetzbuch, BGB), co uznano za wystarcza-
jace w $wietle wymogéw konstytucyjnych.

Lufthansa zakwestionowata orzeczenie do sadu odsytajacego, utrzymujac, iz
posiada ona legitymacje procesowa ze wzgledu na fakt, iz decyzja Berliner Flugha-
fen naruszyla jej prawa jako uzytkownika lotniska. Sad odsylajacy zauwazyl, ze
przewoznik miatby ,legitymacje procesowa do zadania uchylenia odnosnego aktu
na podstawie prawa niemieckiego, gdyby sporne zatwierdzenie wywierato skutek
w postaci uksztattowania stosunkéw prywatnoprawnych”42, co dawatoby stronom
mozliwoé¢ powotania sie na naruszenie swobody uméw, wynikajacej z art. 2 ust. 1
Konstytucji Niemiec (niem. Grundgesetz), a droga cywilna ustapitaby miejsca drodze
administracyjnej*. Zwrécono réwniez uwage na fakt, iz § 19b LuftVG milczy na temat
przypisania wymogowi zatwierdzenia skutku w postaci uksztaltowania stosunkéw
prywatnoprawnych, co zdaniem sadu nie moze by¢ przypadkowe, gdyz wczesniejsze
ustawy, m.in. dot. ustug pocztowych i telekomunikagji, zawieraly taki mechanizm?.

Sad odsylajacy uznat jednak, ze niezaleznie od prawa krajowego, dyrektywa
2009/12/WE moze wymagac przyznania Lufthansie legitymacji procesowej —
szczegblnie w $wietle jej art. 3 (zakaz dyskryminagji), art. 6 (Wymogi przejrzystosci

38 Wyrok TS z 21.11.2019 r., C-379/18, Deutsche Lufthansa AG Przeciwko Land Berlin, LEX
nr 2741923.

3 Ibidem, pkty 13-15.

40 Ibidem, pkt 17.

41 Ibidem, pkt 16.

42 Ibidem, pkt 22.

43 Ibidem, pkt 25.

4 Ibidem, pkty 23-24.
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i zatwierdzania optat) oraz art. 11 (status ,zainteresowanych stron”)*. W zwiazku

z powyzszym Federalny Sad Administracyjny (niem. Bundesverwaltungsgericht)

zawiesil postepowanie i zwrécit sie do TSUE z dwoma pytaniami prejudycjalnymi,

dotyczacymi wyktadni art. 3, art. 6 ust. 3-5 oraz art. 11 ust. 1 i 7 dyrektywy, mia-
nowicie:

— czy zgodne z dyrektywa jest prawo krajowe, ktére dopuszcza, by strony (zarza-
dzajacy i uzytkownik portu lotniczego) ustalaty inne optaty niz te zatwierdzone
przez niezalezny organ nadzorujacy?;

- czy zgodna z dyrektywa jest taka wykladnia prawa krajowego, ktéra wyklucza
mozliwo$¢ zaskarzenia zatwierdzenia optat przez uzytkownika portu, ograni-
czajac go jedynie do drogi cywilnej opartej na zasadzie stusznosci?

W odpowiedzi na pierwsze pytanie TSUE przyznal, iz:

w przypadku gdy przepis krajowy, taki jak § 19b ust. 1 i 3 LuftVG, przewiduje obowiaz-
kowa procedure, zgodnie z ktéra system optat lotniskowych jest zatwierdzany przez nie-
zalezny organ nadzorujacy, system ten musi by¢ obowiazkowo stosowany do wszystkich
uzytkownikéw bez mozliwosci ustalenia z konkretnym uzytkownikiem portu lotniczego
optat innych niz te, ktére zostaty wczes$niej zatwierdzone —

co zreszta jest zgodne z wykladnia systemowa dyrektywy4.

Dopuszczenie odstepstw od zatwierdzonych optat podwazatoby bowiem auto-
rytet niezaleznego organu nadzorujacego jako ,gwaranta przestrzegania zasady
niedyskryminacji”, a takze zasady konsultacji, przejrzystosci i niedyskryminacji
uzytkownikéw, stanowiace podstawe dyrektywy+#. Podsumowujac, ,modulacja
optat lotniskowych nie moze by¢ dokonywana w ramach poufnych negocjacji
umownych miedzy zarzadzajacym portem lotniczym a konkretnym uzytkownikiem
portu lotniczego”48, wiec takowy przepis krajowy nie bedzie zgodny z dyrektywa.

W przypadku pytania drugiego TSUE zauwazyto, iz cho¢ to prawo krajowe
decyduje w kwestiach zwiazanych z ustaleniem legitymacji procesowej oraz interesu
prawnego danej jednostki, w swietle art. 19 ust.1 akapit 2 TUE przepisy krajowe nie
moga narusza¢ prawa do skuteczne ochrony sadowej oraz nie moga , powodowac
w praktyce, ze korzystanie z praw przyznanych w porzadku prawnym Unii stanie
sie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione”49, zgodnie z tzw. zasada skutecznosci®.

Ponadto podniesiono, iz kontrola optat oparta na zasadzie stusznoéci oraz decy-
zje wydawane na podstawie oceny ex aequo et bono sa sprzeczne z zasada niedyskry-
minadji uzytkownikéw, zwtaszcza ze orzeczenia sadéw krajowych miatyby skutek
ograniczony do stron wniesionego sporu, a nie wszystkich uzytkownikéw danego
lotniska. W zwiazku z tym:

4 Ibidem, pkty 26, 28, 32.

46 Ibidem, pkty 39-40.

47 Ibidem, pkty 41-43.

48 Ibidem, pkt 51.

49 Ibidem, pkt 62.

50 Zob. wyrok TS z 13.03.2007 r., C-432-05, Unibet (London) Ltd i Unibet (International) Ltd
Przeciwko Justitiekanslern, EU:C:2007:163, pkt 39, 43 i przytoczone tam orzecznictwo.
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§ 315 ust. 3 BGB, na podstawie ktérego uzytkownicy portu lotniczego nie maja mozli-
wosci uzyskania kontroli sadowej dokonywanej na podstawie obiektywnych elementéw
i mogacej zapewni¢ pelne przestrzeganie warunkéw ustanowionych w [dyrektywie], nie
pozwala niemieckim sadom cywilnym na zapewnienie skutecznej ochrony sadowej tym
uzytkownikom?!.

Podsumowujac, taka wykladnia prawa krajowego jest sprzeczna z dyrektywa
i nie gwarantuje skutecznej ochrony sadowej przewidzianej w prawie UE. Wyrok
TSUE w sprawie C-379/18 ma istotne znaczenie dla stosowania dyrektywy 2009/
12/WE w panstwach cztonkowskich. Trybunatl jednoznacznie potwierdzit, ze kra-
jowe przepisy umozliwiajace zawieranie indywidualnych uméw miedzy zarzadza-
jacym portem lotniczym a uzytkownikami, z pominieciem zatwierdzonych przez
niezalezny organ stawek, sa niezgodne z dyrektywa. Ponadto TSUE podkreslit, ze
uzytkownikom portéw lotniczych musi przystugiwacé realna i skuteczna mozliwoscé
zaskarzenia decyzji zatwierdzajacych system optat lotniskowych.

ORZECZNICTWO SADU KRAJOWEGO - PRZYKLAD POLSKI

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 7 lipca 2017 r. dotyczyt
odmowy zmiany postanowien taryfy optat lotniskowych dla lotniska w Katowicach
przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (ULC)52. Sprawa byta rozpatrywana
po skardze spdéiki lotniczej, ktéra zakwestionowata decyzje Prezesa ULC z dnia
14 lipca 2014 r.

W dniu 4 kwietnia 2014 r. do Prezesa ULC wplynelo pismo od M., przekazu-
jace do wiadomosci taryfe optat lotniskowych dla lotniska w Katowicach. Taryfa
ta obejmowata zmiane postanowien pkt 7.1 i 7.2 oraz wprowadzenie nowego
pktu 7.5. Spétka lotnicza ztozyta wniosek o zmiane tych postanowien, co spotkato
sie z odmowa Prezesa ULC. Po analizie stanu faktycznego NSA uchylit wyrok
Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie oraz decyzje Prezesa
ULC, uznajac je za niezasadne.

Sad uznat, ze zréznicowanie wysokosci znizek od jednakowych optat w zalez-
nosci od liczby wykonywanych operacji nie stanowi automatycznie dyskryminacji.
Podkreslit, ze brak jest podstaw normatywnych do przyjecia apriorycznego zato-
zenia o dyskryminacyjnym charakterze takich znizek. Zostato réwniez wskazane,
ze dyskryminacyjny charakter powinien by¢ badany indywidualnie, uwzgledniajac
konkretny stan faktyczny sprawy oraz wplyw znizek na ten stan.

W zwiazku z powyzszym NSA wskazal, ze decyzje administracyjne dotyczace
taryf optat lotniskowych powinny opiera¢ sie na szczeg6towej analizie, a nie na
zatozeniach abstrakcyjnych. Organy powinny réwniez w pierwszej kolejnosci

51 C-379/18, pkty 69-70.
52 Wyrok NSA z 7.07.2017 r,, 1 OSK 2646/15, LEX nr 2345583,
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badad, jak zmiany taryf wplywaja na rzeczywistych i potencjalnych beneficjentéw,
a nie skupiac sie wylacznie na istniejacych znizkach, ktére nie zostaly objete zmiana
i pozostaty na dotychczasowym poziomie.

ORZECZNICTWO SADU KRAJOWEGO - PRZYKEAD NIEMIEC

Podobnie jak w przypadku Polski, orzecznictwo sadéw niemieckich w sprawach
zwiazanych z optatami lotniskowymi jest bardzo ograniczone i w zasadzie sprowa-
dza sie do dwéch spraw, obu dotyczacych berlifiskich lotnisk. W opisanej wczesniej
sprawie Deutsche Lufthansa przeciwko Land Berlin, po wydaniu wyroku przez
TSUE, Federalny Sad Administracyjny ponownie odniést sie do sporu w orzeczeniu
z dnia 3 czerwca 2020 r. (BVerwG 3 C 21.19)%. Uznat on, ze nie moze rozstrzy-
gnaé sprawy co do istoty powédztwa, poniewaz wymagane ustalenia faktyczne nie
zostaty dokonane przez Wyzszy Sad Administracyjny. W konsekwengji zaskarzony
wyrok zostat uchylony, a sprawe przekazano do ponownego rozpoznania przez
sad nizszej instancji, zgodnie z § 144 ust. 3 zdanie pierwsze pkt 2 niemieckiego
kodeksu postepowania administracyjnego®. Na moment pisania niniejszego tek-
stu (maj 2025) jest to ostatnie rozstrzygniecie w tej sprawie’®, a samo lotnisko TXL
zostato definitywnie zamkniete 4 maja 2021 .56 ze wzgledu na rozpoczecie operacji
na nowo wybudowanym lotnisku Berlin-Brandenburg (BER).

Druga sprawa dotyczaca optat lotniskowych, rozpatrywana przed sadami nie-
mieckimi, jest kwestia optat na tym wiasnie lotnisku. W wyrokach z dnia 28 lutego
2024 r. (OVG 6 A 6/22, OVG 6 A 7/22 oraz OVG 6 A 8/22)5 Wyzszy Sad Admini-
stracyjny dla Berlina-Brandenburgii oddalit wnioski czterech linii lotniczych, ktére
zakwestionowaty optaty obowiazujace od 1 wrzesnia 2022 r. do 31 grudnia 2023 r.
na BER. W odré6znieniu od dotychczasowej praktyki, polegajacej na ustalaniu optat
w zaleznosci od typu samolotu, nowy system opierat sie na poziomie emisji hatasu,
rejestrowanym szczegétowo przy kazdym starcie i ladowaniu w kilku punktach
pomiarowych. Taki model optat miat na celu zachecenie przewoznikéw do podej-
mowania dziatan ograniczajacych hatas.

Dwa z wniesionych wnioskéw zostaly uznane za niedopuszczalne ze wzgledu
na to, ze przewoznicy nie prowadzili operacji z tegoz lotniska w okresie obowia-
zywania spornej taryfy. Pozostale zostaty oddalone jako bezzasadne. Sad zaznaczyt

5 Wyrok Federalnego Sadu Administracyjnego z 3.06.2020 r., BVerwG 3 C 21.19, ECLI:DE-
:BVerw(G:2020:030620U3C21.19.0.

54 Ibidem, pkt 13.

5 Dejure.org, Rechtsprechung: BVerwG, 03.06.2020 —3 C 21.19 (3 C 20.16), https:/ / dejure.org/
dienste / vernetzung / rechtsprechung?Gericht=BVerwGé&Datum=03.06.2020&Aktenzeichen=3%20
C%?2021.19 (dostep: 29.05.2025).

5% Flughafen Berlin Brandenburg, Berlin Tegel Airport, https:/ /corporate.berlin-airport.de/
en/company-media/history /berlin-tegel-airport.html (dostep: 29.05.2025).

57 Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego dla Berlina-Brandenburga z 28.02.2024 ., OVG 6 A
6/22, ECLI:DE:OVGBEBB:2024:0228.0VG6A6.22.00; Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego dla
Berlina-Brandenburga z 28.02.2024 ., OVG 6 A 7 /22, ECLL.DE:OVGBEBB:2024:0228.OVG6A7.22.00;
Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego dla Berlina-Brandenburga z 28.02.2024 r, OVG
6 A 8/22, ECLI:DE:OVGBEBB:2024:0228. OVG6A8.22.00.
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jednak, ze system optat uwzgledniajacy poziom emisji hatasu na BER opierat sie na
obiektywnych i przejrzystych kryteriach oraz nie prowadzit do dyskryminacji uzyt-
kownikéw lotniska, co moze stanowic istotny precedens oraz zachete do wdrazania
podobnych mechanizméw na innych lotniskach3.

WNIOSKI

Przeprowadzone badania pozwolily na pozytywne zweryfikowanie hipotezy
badawczej, zgodnie z ktéra obecny model regulacji optat lotniskowych skutecz-
nie realizuje cele przejrzystosci, rownowagi intereséw oraz niedyskryminacyjnego
dostepu do infrastruktury.

Za potwierdzeniem tej hipotezy przemawia kilka istotnych wynikéw, stwier-
dzonych w toku badan. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, iz zarzadzajacy na
podstawie obowiazujacego prawa unijnego i krajowego musza przestrzega¢ zasad
niedyskryminacji i przejrzystoéci. W konsekwencji sa oni zobowiazani do przepro-
wadzania konsultagji z uzytkownikami portéw, ujawniania danych finansowych
oraz uzasadniania przyjetej struktury oplat. Zasada przejrzystosci petni w tym kon-
tekscie funkcje mechanizmu kontrolnego, umozliwiajacego przewoznikom wptyw
na proces ksztattowania taryf oraz zapobieganie jednostronnym decyzjom zarzadza-
jacych. Z kolei zasada niedyskryminacji odgrywa wazna role w zapewnieniu row-
nego dostepu do infrastruktury lotniskowej oraz ochronie przed preferencyjnym
traktowaniem wybranych uzytkownikéw.

Poprzez dokonana analize w czeéci czwartej mozna bylo wywnioskowaé, iz
wystepuja istotne réznice pomiedzy interesem zarzadzajacych lotniskami uzytku
publicznego a przewoznikami lotniczymi. Zgodnie z przepisami prawa Unii Euro-
pejskiej zarzadzajacy portami lotniczymi dysponuja szerokimi kompetencjami
w zakresie ksztattowania taryf, jednak ich swoboda dziatania jest istotnie ograniczona
przez przepisy dyrektywy oraz regulacje krajowe, chroniace pozygje linii lotniczych.
Ponadto przeprowadzone badania regulacji obowiazujacych w Polsce i Niemczech
wskazuja, ze przepisy implementujace dyrektywe 2009/12/WE> odzwierciedlaja
systemy administracyjne w obu panstwach (charakter unitarny a federalny) i w kon-
sekwendji réznia sie podejéciem do organizacji systemu ustalania taryf.

W Polsce zasadnicza role odgrywa Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego, pod-
czas gdy w Niemczech cze$¢ kompetencji w zakresie zatwierdzania optat posiadaja
krajowe organy administracji odpowiedzialne za nadzér nad lotnictwem cywilnym
w danym kraju zwiazkowym. Zréznicowanie to przektada sie na r6zne modele pro-
wadzenia konsultagji, tryb zatwierdzania taryf oraz stopien ingerencji paniistwa w dzia-
fania zarzadzajacych portéw lotniczych. W obu krajach jednym z gtéwnych wyzwan
pozostaje znalezienie réwnowagi miedzy zapewnieniem efektywnosci operacyjnej

5 QOberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg, Einzelereignisbezogene Lirmentgelte am BER
sind rechtmifig — 8/24, 29 lutego 2024 r., https:/ /www.berlin.de/ gerichte / oberverwaltungsgeri-
cht/presse/ pressemitteilungen /2024 / pressemitteilung.1422662.php (dostep: 29.05.2025).

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/12/WE z dnia 11 marca 2009 r.
w sprawie optat lotniskowych (Dz. Urz. UE L 70 z 14.03.2009, s. 11-16); dalej: dyrektywa.
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portéw lotniczych a ochrona intereséw uzytkownikéw. Nadmierna autonomia moze
prowadzi¢ do naduzy¢, zwlaszcza w warunkach ograniczonej konkurencji, natomiast
zbyt rygorystyczne regulacje moga hamowaé inwestycje i rozwdj infrastruktury.
Reasumujac, optaty lotniskowe odgrywaja bardzo wazna role dla unijnego rynku
lotniczego, znaczaco ksztattujac relacje miedzy lotniskami a liniami lotniczymi.
Warto jednak zauwazy¢, ze dynamiczny rozwdj lotnictwa w regionie — obejmujacy
modernizagje infrastruktury lotniskowej oraz rosnacy ruch pasazerski — bedzie istot-
nym czynnikiem wplywajacym na przyszle zmiany przepiséw dotyczacych optat
lotniskowych. Ich nadrzednym celem pozostanie jednak dazenie do zachowania
réwnowagi miedzy interesami zarzadzajacych portami a przewoznikami lotniczymi.
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STRESZCZENIE

W artykule oméwiono spostrzezenia dotyczace wybranych skutkéw niektérych uregulowan
prawa Unii Europejskiej dotyczacych cyfryzacji, zaréwno z perspektywy jej podstaw, jak
i skutkéw. Czeé¢ z nich zostata uwzgledniona w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2017/1132 w sprawie niektérych aspektéw prawa spétek oraz w Dyrektywie Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywy 2009/102/WE i (UE) 2017/1132 w odniesieniu
do szerszego wykorzystania i aktualizacji narzedzi i proceséw cyfrowych w ramach prawa
spotek. W rezultacie od poczatku obowiazywania tych przepiséw pojawito sie kilka probleméw.
Przyktadem sa zagadnienia zwiazane z rejestracja spétek online, wprowadzona w Pafistwach
Cztonkowskich w wyniku wdrozenia dyrektywy, a takze rozbieznosci miedzy informacjami
zawartymi w centralnych rejestrach przedsiebiorstw poszczegélnych krajéw, znanych jako
BRIS. W tym kontekscie artykut wyjasnia implikacje wyroku Trybunatu Sprawiedliwoéci UE
w sprawie Manni i odpowiada na pytanie, dlaczego , prawo do bycia zapomnianym” moze
w ogodle w tym wypadku nie mie¢ zastosowania. Kolejna kwestia wynikajaca z cyfryzacji
odnosi sie do ustug $wiadczonych w zwiazku z wykonywaniem zawodéw zaufania publicz-
nego, takich jak praca notariusza w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 910/2014 w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w zwiazku z transak-
gjami elektronicznymi na rynku wewnetrznym (rozporzadzenie eIDAS) oraz zmieniajacym
je Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1183 z dnia 11 kwietnia
2024 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 910/2014 w odniesieniu do ustanowienia
europejskich ram tozsamosci cyfrowej. Przy tej okazji oméwiono réwniez, dlaczego rozpo-
rzadzenie eIDAS niekoniecznie musi mie¢ moc harmonizujaca w relacji do poszczegdlnych
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systeméw prawnych Panstw Czlonkowskich UE. Wreszcie, w $wietle piatej dyrektywy Unii
Europejskiej w sprawie przeciwdziatania praniu pieniedzy oraz Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2024 /1624 z dnia 31 maja 2024 r. w sprawie zapobiegania wykorzy-
stywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu, odniesiono
sie do problemu wtasciciela rzeczywistego i jej notarialnego okreslenia, a takze wptywu tych
uregulowan na zapobieganie praniu pieniedzy.

Stowa kluczowe: rejestracja spotek, cyfryzacja, UE, prawo UE, TSUE, biznes, prawo spétek,
rejestry spoétek, BRIS, polaczenie rejestréw przedsiebiorstw, sprawa Manni, prawo do bycia
zapomnianym, ochrona danych, ujawnianie, notariusz, eIDAS, beneficjent rzeczywisty

DIGITAL PROCESSES IN EU COMPANY REGULATIONS
AND THEIR IMPLICATIONS FOR REGISTRY PRACTICES

ABSTRACT

This paper examines the impact of European Union law on digitalisation, considering both
its foundations and effects. Some of these aspects are addressed in Directive (EU) 2017/1132
of the European Parliament and of the Council on certain aspects of company law, as well as in
the Directive of the European Parliament and of the Council amending Directives 2009/102/EC
and (EU) 2017/1132 as regards further expanding and upgrading the use of digital tools
and processes in company law. As a consequence of these legislative developments, several
issues have since emerged. Examples include difficulties related to the online registration
of companies introduced by Member States following the implementation of the Directive,
and discrepancies between the information contained in national central business registers
interconnected within the Business Registers Interconnection System (BRIS). In this context,
the paper analyses the implications of the Court of Justice of the European Union’s judgment
in the Manni case and explains why the ‘right to be forgotten’ may not apply in this area.
Another issue arising from digitalisation concerns trust services, including the work of notaries
and their relationship with Regulation (EU) No 910/2014 of the European Parliament and of
the Council on electronic identification and trust services for electronic transactions in the
internal market (the eIDAS Regulation), as well as Regulation (EU) 2024/1183 of the European
Parliament and of the Council of 11 April 2024 amending Regulation (EU) No 910/2014 as
regards establishing the European Digital Identity Framework. On this occasion, the paper also
discusses why the eIDAS Regulation may not necessarily have a harmonising effect across
the various legal systems within the EU. Finally, in light of the Fifth Anti-Money Laundering
Directive of the European Union, the paper considers the concept of beneficial ownership, its
notarial determination, and its relevance to the prevention of money laundering.

Keywords: registration of companies, digitalisation, EU, EU law, CJEU, business, company
law, company registers, BRIS, interconnection of business registers, Manni case, right to be
forgotten, data protection, disclosure, notary, eIDAS, beneficial owner
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WPROWADZENIE

Cyfryzadja jest zjawiskiem spotecznym bedacym suma nieuniknionych zachodzacych
wsp6tczednie proceséw, majacych bezposredni wptyw na wszelkiego typu dziatalnosé
o charakterze gospodarczym!. Globalna pandemia przyspieszyta te procesy w stopniu
wczeéniej niespotykanym. W rezultacie czeé¢ dziatalnosci komercyjnej przedsiebiorcow
jest wspierana lub nawet zastepowana przez technologie cyfrowa. Cyfryzacja w pra-
wie to zagadnienie stosunkowo szeroko opisywane w literaturze?. Gléwnym tematem
tego artykutu sa zagadnienia dotyczace prawa spétek Unii Europejskiej — prawo to
w ostatnim czasie przechodzi zasadnicze zmiany. Wynikaja one m.in. z Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1132 z dnia 14 czerwca 2017 r. w spra-
wie niektérych aspektéw prawa spétek oraz z Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady zmieniajacej Dyrektywy 2009/102/WE i (UE) 2017 /1132 w odniesieniu do szer-
szego wykorzystania i aktualizacji narzedzi i proceséw cyfrowych w ramach prawa
spotek3. Uzasadnienie wprowadzenia tej dyrektywy wynika z faktu, ze do tego czasu
poprzedzajace ja kolejne dyrektywy regulujace odpowiednio te zagadnienia byty cze-
sto nowelizowane i zmieniane. Prace nad kodyfikacja zawartych w tej dyrektywie
zagadnien trwaty dlugo. Rozpoczely sie w 2012 roku i ostatecznie doprowadzity do
harmonizagji kilku praktycznych aspektéw zwiazanych z cyfryzacja proceséw prawa
spotek w dyrektywie 2017/1132, ktéra weszta w zycie 14 lipca 2017 roku. Tym samym
zawieraja one w sobie uregulowania zawarte dotychczas w kilku innych wcze$niej-
szych dyrektywach. Sa to:

¢ Jedenasta Dyrektywa Rady 89/666/EWG z dnia 21 grudnia 1989 r.,, dotyczaca
wymogdéw ujawniania informacji odno$nie do oddziatéw utworzonych w Pani-
stwie Czlonkowskim przez niektére rodzaje spétek podlegajace prawu innego
pafistwa?;

e Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/35/UE z dnia 5 kwietnia
2011 r., dotyczaca faczenia sie spétek akcyjnych (tekst jednolity). Tekst majacy
znaczenie dla EOG5;

e Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/101/WE z dnia 16 wrze-
$nia 2009 r. w sprawie koordynacji gwarancji, jakie sa wymagane w Paristwach
Cztonkowskich od spétek w rozumieniu art. 48 akapit drugi Traktatu, w celu

1 Por. takze definicje cyfryzacji zaproponowana przez: Z. Breges, T. Jakupak, Digitalization
of Business Register, ,Intereulaweast” 2017, vol. IV (2), s. 5: ,Pojecie «cyfryzacja» odpowiada
pisemnej badz dzwiekowej komunikacji przy pomocy $rodkéw elektronicznych i odnosi sie do
komunikadji elektronicznej, w tym przekazywania i gromadzenia takiej komunikagji, elektronicz-
nego dostepu do niej i pobierania jej ze zbioréw”.

2 J. Carmelo, L. Benlloch, Notaries and Digitalisation of Company Law, ERA Forum, Springer
2018, s. 52.

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1132 z dnia 14 czerwca 2017 r.
w sprawie niektérych aspektéw prawa spétek, Dz. Urz. UE L 169 z 30.06.2017, oraz Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajaca dyrektywy 2009/102/WE i (UE) 2017/1132 w odnie-
sieniu do szerszego wykorzystania i aktualizacji narzedzi i proceséw cyfrowych w ramach prawa
spétek, Dz. Urz. UE L 258 z 1.10.2009.

4 Dz. Urz. UE L 395 z 30.12.1989 r.

5 Dz Urz. UE L 110 z 29.04.2011 r.
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uzyskania ich réwnowaznosci, dla zapewnienia ochrony intereséw zaréwno
wspOlnikéw, jak i 0s6b trzecich (wersja ujednolicona);

e Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/30/UE z dnia 25 pazdzier-
nika 2012 r. w sprawie koordynacji gwarangji, jakie sa wymagane w Panstwach
Cztonkowskich od spétek w rozumieniu art. 54 akapit drugi Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, w celu uzyskania ich réwnowaznosci, dla ochrony
intereséw zaréwno wspélnikéw, jak i 0séb trzecich w zakresie tworzenia sp6tki
akcyjnej, jak réwniez utrzymania i zmian jej kapitatu?;

e Dyrektywa 2005/56/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 pazdzier-
nika 2005 r. w sprawie transgranicznego taczenia sie spétek kapitatowychs;

e Szésta Dyrektywa Rady 82/891/EWG z dnia 17 grudnia 1982 r. wydana na
podstawie art. 54 ust. 3 lit. g) Traktatu, dotyczaca podziatu spétek akcyjnych?.
W rezultacie nowe uregulowania weszly w miejsce wszystkich wymienionych

szeéciu dyrektyw. Ich przyjecie byto skutkiem procesu o charakterze politycz-

nym, w wyniku ktérego tworzona bylta Strategia Jednolitego Rynku Cyfrowego!.

Obszerne wyjasnienia zostaty przedstawione w Komunikacie Komisji do Parla-

mentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

i Komitetu Regionéw oraz w Planie dziatania na rzecz administracji elektronicznej

z 2016 1. oraz w nastepujacych po nich dokumentach!!. Komisja zostata zmobilizo-

wana przez Parlament do uregulowania procesu cyfryzacji'2. Dotyczy to w szcze-

golnosci rejestracji spotek, a tym samym — tego etapu ich funkcjonowania, ktéry
istotnie taczy sie z takimi zagadnieniami, jak realizacja uprawnienr wynikajacych

z fundamentalnych wolnosci, na ktérych oparta jest UE!3.

¢ Dz. Urz. UE L 258 z 1.10.2009 .

7 Dz. Urz. UE L 315 z 14.11.2012 .
8 Dz. Urz. UE L 310 z 25.11.2005 .
9 Dz. Urz. UE L 378 z 31.12.1982 r.

10 S. Omlor, Digitalization and EU Company Law, Innovation and Tradition in Tandem, ,Europe-
an Company Law (ECL) Journal” 2018, s. 3, https:/ / papers.ssrn.com/sol3/ papers.cfm?abstract_
id=3258980 (dostep: 29.12.2023).

1 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Strategia jednolitego rynku cyfrowego dla Europy,
COM(2015) 192 in fine i Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Plan dziatania UE na rzecz admini-
stracji elektronicznej na lata 2016-2020 Przyspieszenie transformacji cyfrowej w administracji,
COM(2016) 179 in fine.

12 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 16 maja 2017 r. w sprawie Planu Dziatania UE na
rzecz administracji elektronicznej na lata 2016-2020 (2016 /2273(INI)), OJ C307/2 i Wnioski Rady
na temat Polityki Jednolitego Rynku, 6197/15 z 2-3 marca 2015 r.

13 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Program prac Komisji na 2017 r. na rzecz Europy,
ktéra chroni, wspiera i broni, COM(2016) 710 in fine, s. 9. Koncepcja dobrze znana dokumentowi
Komisji Europejskiej w dokumentach takich jak FinTech Action Plan, Komunikat Komisji Plan
dziatania w zakresie technologii finansowej: w kierunku bardziej konkurencyjnego i innowacyj-
nego europejskiego sektora finansowego, COM(2018) 109 in fine.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



POSTEPOWANIA CYFROWE W UREGULOWANIACH UE... 189

REJESTRACJA SPOLEK ONLINE
I POLACZENIE REJESTROW PRZEDSIEBIORSTW (BRIS)

Zgodnie z postanowieniami wskazanych dyrektyw Panstwa Cztonkowskie zobo-
wiazane sa do rejestracji spétek online. Dyrektywa 2017/1132 dotyczy spétek
zaréwno jednoosobowych, jak i wieloosobowych!4. Odnosi sie jednak réwniez do
0s6b fizycznych i innych podmiotéw posiadajacych osobowo$é prawnal®. Taka
rejestracja powinna by¢ uproszczonym trybem rejestracji spétki, niewymagajacym
formy aktu notarialnego, w przeciwienistwie do tego, iz wlasnie taka forma jest
czesto wymagana w niektérych Pafistwach Cztonkowskich. Proces rejestracji spétki
polega na wypelnieniu odpowiednich informacji na stronie internetowej. Rejestry
przedsiebiorstw prowadzone sa przez organy publiczne: na przyklad w Danii —
przez Danish Business Authority Virk; w Polsce — przez Ministerstwo Sprawie-
dliwosci, w Wielkiej Brytanii (pomimo Brexitu) — przez Companies House of the
Government of United Kingdom. W praktyce rejestracje online rzeczywiscie okazaty
sie dos¢ efektywnymi procesamil®. Uregulowania te to konieczna odpowiedz na
zmieniajace sie i stale cyfryzujace sie otoczenie biznesowe. Podczas rejestracji spotki
online wymagane sa wskazanial”:
e umowy spotki (statutu),
* informacji o0 wymaganym minimalnym kapitale zaktadowym,
* nazwy,
e danych kontaktowych,
e wilasciwego sadu rejestrowy siedziby spoétki,
e listy wspdlnikéw (akcjonariuszy), cztonkéw organéw zarzadzajacych spétki

oraz oddziatéw spétki.

Przepisy Dyrektywy 2017 /1132 zaktadaja utworzenie systemu wzajemnie powia-
zanych rejestréw spétek!s. System ten jest pomyslany jako uniwersalna europejska

14 Mimo to, w doktrynie wskazuje sie niekiedy, co prawda w odosobnionych glosach, ze
spoltka, ktorej udziatowcy zarejestrowani sa w réznych krajach, moze by¢ wylaczona z tych ure-
gulowan (S. Omlor, Digitalization and EU Company Law..., op. cit., s. 6, https:/ / papers.ssrn.com /
sol3/ papers.cfm?abstract_id=3258980 (dostep: 29.12.2018) i T. Wachter, Neues zum Europiischen
Gesellschaftsrecht: Digitalisierung im GmbH- Recht (I), 7 GMBH-STB 214, 2018, s. 218-219.

15 Zgodnie z Art. 13 Dyrektywy, w stosunku do rejestréw spétek, Dyrektywa ma zasto-
sowanie do spétek ujetych w Aneksie II. Na przyktad w Niemczech bytaby to Gesellschaft mit
beschrinkter Haftung, we Francji société a responsabilité limitée, w Polsce spétka z ograniczona
odpowiedzialnoscia.

16 S. Omlor, Digitalization and EU Company Law..., op. cit., s. 4.

17 Podobne wymogi wskazane sa réwniez w uregulowaniach poszczegélnych Panstw
Cztonkowskich, na przyktad: w niemieckim Handelsgesetzbuch, w polskim Kodeksie spétek han-
dlowych, we francuskim Code De Commerce.

18 Art. 22 Dyrektywy: ,Ustanawia sie europejska centralna platforme (,Platforma”). System
integradji rejestréw sklada sie z: rejestréw panstw cztonkowskich; platformy; portalu stuzacego
jako europejski elektroniczny punkt dostepu. Panstwa czlonkowskie zapewniaja interopera-
cyjnosé swoich rejestréw w ramach systemu integragji rejestréw za posrednictwem platformy.
Panstwa cztonkowskie moga ustanowi¢ opcjonalne punkty dostepu do systemu integracji reje-
stréow. Panstwa cztonkowskie bez zbednej zwtoki powiadamiaja Komisje o ustanowieniu takich
punktéw dostepu oraz o wszelkich istotnych zmianach w ich funkcjonowaniu”.

Tus Novum
2025, vol. 19, nr 4



190 TOMASZ BRAUN

centralna platformal®. Skiada sie z rejestrow Panstw Cztonkowskich, stuzac jako
elektroniczny punkt dostepu do nich?’. Panstwa Czlonkowskie sa zobowiazane
do koordynowania zgodnosci i interoperacyjnosci swoich rejestréw w catym sys-
temie wzajemnych potaczen za posrednictwem tej platformy. Potaczenie rejestréw
przedsiebiorstw (Business Register of Interconnected Systems, BRIS) jest realizo-
wane poprzez polaczenie rejestréw przedsiebiorstw wszystkich Panstw Cztonkow-
skich. BRIS ma na celu zapewnienie przejrzystosci unijnego prawa spétek poprzez
zapewnienie dostepu do ofigjalnych, aktualnych informadcji o spétkach we wszyst-
kich krajach?!. Istnieja jednak przypadki potencjalnej niespSjnosci miedzy prawem
UE a prawem wybranych krajéw. Na przyktad w prawie niemieckim uproszczona
rejestracja spétek online pozostaje sprzeczna z obowiazujacym krajowym prawem
spétek, poniewaz pomija wiele obowiazkéw natozonych na spétki i notariuszy?2.

W tym miejscu warto réwniez wspomnie¢ o nalozonym na notariuszy obo-
wiazku w odniesieniu do ustalenia beneficjenta rzeczywistego. Beneficjent rze-
czywisty zostal okreslony w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2015/849 w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do
prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu (czwarta Dyrektywa Anti-Money
Laundering, 4AMLD) oraz w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2024/1624 z dnia 31 maja 2024 r. w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu
systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu?3. Dyrek-
tywa 2015/849 wymaga od Pafistw Cztonkowskich zapewnienia, aby spétki i inne
osoby prawne zarejestrowane na ich terytorium byly zobowiazane do uzyskania
i posiadania odpowiednich, doktadnych i aktualnych informacji na temat ich bene-
ficjentéw rzeczywistych, w tym szczegétéw dotyczacych posiadanych przez nich
udziatéw w spétkach?4. Informacje te musza by¢ rejestrowane i wprowadzane do

19 The European Central Platform (ECP).

20 Ibidem. BRIS funkcjonuje jako europejski elektroniczny punkt dostepu (European Access
Point, EAP).

21 BRIS jest dostepny od 8 czerwca 2017 r., https:/ /e-justice.europa.eu/content_business_
registers-104-en.do (dostep: 20.10.2025).

2 Zgodnie z § 2 ust. 1 Gesetz betreffend die Gesellschaften mit beschrinkter Haftung (,GmbHG”)
umowa sp6tki wymaga formy notarialnej i musi by¢ podpisana przez wszystkich wspélnikéw.
W zwiazku z tym, w mys$l § 10 Beurkundungsgesetz (,BeurkG”), notariusz ma uzyskaé pewnos$c co
do osoby uczestnikéw i zidentyfikowacé ich co do wszelkich watpliwosci i niejasnosci. Nastepnie
w § 11 stwierdza sie, ze notariusz weryfikuje zdolnosé¢ do czynno$ci prawnych uczestnikéw,
aw § 12 - ze notariusz jest odpowiedzialny za weryfikacje uprawnien do reprezentacji. Zgodnie
z § 16 notariusz jest zobowiazany do upewnienia sie, ze umowa jest prawidtowo rozumiana
przez wszystkich w odniesieniu do jezyka, w ktérym umowa zostata sporzadzona. Wresz-
cie, w $wietle § 17, notariusz odczytuje umowe stronom i upewnia sie, ze wola stron zostala
poswiadczona notarialnie. Przepisy te sa zwiazane z Gesetz iiber das Aufspiiren von Gewinnen aus
schweren Straftaten (,GwG”), poniewaz weryfikacja notarialna jest wytacznie narzedziem ochrony
w przypadku prania pieniedzy.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 r.
w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub
finansowania terroryzmu, zmieniajaca rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 648/2012 i uchylajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrek-
tywe Komisji 2006/70/WE (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L 141 z 5.06.2015 r.,
s. 73-117 (,4AMLD").

2 Art. 30 4AMLD.

Ius Novum
2025, vol. 19, nr 4



POSTEPOWANIA CYFROWE W UREGULOWANIACH UE... 191

centralnych rejestréw tworzonych przez Panistwa Czlonkowskie. Moga to by¢ reje-
stry handlowe, rejestry spétek lub rejestry publiczne. W zwiazku z tym Panstwa
Cztonkowskie zobowiazane sa do zapewnienia nieograniczonego dostepu do infor-
macji o beneficjentach rzeczywistych wtasciwym organom i jednostkom kontroli
finansowej?®. Poza tym, niektére podmioty zobowiazane, takie jak banki, fundusze
inwestycyjne oraz osoby lub organizacje, ktére moga wykazac uzasadniony interes,
sa uprawnione do dostepu do tych rejestréw2e.

Beneficjent rzeczywisty jest definiowany jako kazda osoba fizyczna, ktéra osta-
tecznie posiada kontrole nad spétka lub innym podmiotem. Odpowiednio, w Glo-
sariuszu do Zalecenn Grupy Specjalnej do spraw Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy
(Glossary to the Financial Action Task Force, FATF), pojecie beneficjenta rzeczywistego
odnosi sie do osoby fizycznej (0séb fizycznych) — ostatecznie posiada ona lub kontro-
luje podmiot lub osobe fizyczna, w imieniu ktérej przeprowadzana jest transakcja?’.
Obejmuje to réwniez osoby, sprawujace ostateczna efektywna kontrole nad osoba
prawna lub porozumieniem faczacym osoby prawne. Jednakze odniesienie do , osta-
tecznego posiadania lub kontrolowania” i , ostatecznej efektywnej kontroli” wiaze sie
z sytuacjami, w ktérych wilasnosc lub kontrola jest sprawowana poprzez powiazania
wlasnosciowe lub za pomoca $rodkéw kontroli innych niz kontrola bezposrednia2s.
Przy czym posiadanie 25% plus jednej akgji lub udziat wtasnoéciowy w wysoko-
Sci ponad 25% w podmiocie kontrolowanym przez osobe fizyczna uznawany jest
za bezposrednia wtasnosé. Posiadanie 25% plus jednej akgcji lub udziat wlasno-
Sciowy przekraczajacy 25% w podmiocie kontrolowanym przez podmiot korpora-
cyjny, ktéry znajduje sie pod kontrola osoby fizycznej (oséb fizycznych), lub przez
wiele podmiotéw korporacyjnych, ktére znajduja sie pod kontrola tej samej osoby
fizycznej (oséb fizycznych), wskazuje wlasnos¢ posrednia. Panstwa Cztonkowskie
zachowuja jednakze prawo do decydowania, ze nizszy udzial moze wskazywaé
wlasnoé¢ lub kontrole?d.

Biorac za przyktad wspomniane juz prawo niemieckie i odrebne prerogatywy
notariusza, jego rola w procesie ustalania wtasnosci jest istotna. Notariusz zobo-
wiazany jest do doradztwa prawnego w zakresie dokumentéw wymaganych do
zatozenia sp6tki (umowa spétki, wniosek o rejestracje w rejestrze handlowym i lista
wsp6lnikéw), a takze do po$wiadczania i weryfikagji waznosci tych dokumentéw.
Notariusze weryfikuja réwniez dowody wplaty wymaganego minimalnego kapitatu

%5 Art. 30 (3) 4AMLD.

26 W odniesieniu do tych podmiotéw nalezy dodatkowo udostepnic ich imie i nazwisko,
date urodzenia, obywatelstwo, adres zamieszkania oraz o$wiadczenie o charakterze i zakresie
udzialéw posiadanych przez beneficjenta rzeczywistego, np. 30% akgji zwyklych Spétki.

27" Grupa Specjalna ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy (Financial Action Task Force,
FATF) jest miedzynarodowym organem ksztaltujacym polityke i ustanawiajacym standar-
dy w zakresie zwalczania prania pieniedzy i finansowania terroryzmu, ustanowionym przez
grupe G-7 w 1989 r. w odpowiedzi na rosnace obawy zwiazane z praniem pieniedzy.

28 J. Hatchchard, Money Laundering, Public Beneficial Ownership Registers and the British Over-
seas Territories: The Impact of the Sanctions and Money Laundering Act 2018 (UK), , The Denning Law
Journal” 2018, vol. 30, s. 188.

2 Art. 3 (6)(i) 4AMLD.
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zakladowego. Sporzadzaja takze autentyczne elektroniczne kopie wszystkich doku-
mentéw, pieczetuja je elektronicznie i dokonuja bezpiecznego zlozenia ich wraz
z danymi do odczytu maszynowego do rejestru handlowego. W Hiszpanii, podobnie
jak w Niemczech, obowiazki notariusza pojawiaja sie przy zaktadaniu spétki. Infor-
magje i dokumenty przygotowane w ramach tego procesu sa weryfikowane przez
notariusza zgodnie z odpowiednimi przepisami prawa krajowego. Notariusz wydaje
akt notarialny, ktéry jest nastepnie zapisywany w Rejestrze Spétek, a po tym — w unij-
nym systemie potaczonych rejestréw. Po zarejestrowaniu aktu notarialnego uznaje
sie, ze spotka zostata formalnie utworzona, zgodnie z prawem krajowym i unijnym.

Zasada jest, ze rejestry udostepniaja publicznie wszystkie niezbedne informa-
gje o spotce, takie jak jej forma prawna, siedziba, kapitat i osoby uprawnione do
reprezentowania; pozwala to nie tylko na jej identyfikacje, ale réwniez na ustalenie
koniecznych danych umozliwiajacych budowanie z nia relacji gospodarczych —
m.in. na zawieraniu z nia i przez nia sama zobowiazan. Osoby fizyczne maja
prawo dostepu do informagji i dokumentéw widniejacych w BRIS. Rejestry krajowe
moga réwniez zawieraé informacje o zagranicznych oddziatach i transgranicznych
fuzjach spétek3. Jednakze przepisy dyrektywy dotyczace integracji rejestréw nie
maja zastosowania do oddziatéw utworzonych w Panstwie Cztonkowskim przez
spotke, ktéra nie podlega prawu Panstwa Cztonkowskiego®!. Dyrektywa 2017 /1132
zezwala Panstwom Cztonkowskim na pobieranie optat za dostep do informacji
z systemu rejestréw integracji. Réwnoczesénie nie ustanawia ona zadnych ograni-
czen w odniesieniu do pobierania optat za korzystanie z informacji pochodzacych
z tego systemu. W zwiazku z tym Panstwa Czlonkowskie moga nakladaé oplaty
na podstawie odpowiednich wilasnych przepiséw krajowych32. System rejestréw nie
powinien technicznie utrudnia¢ pobierania optat, a Komisja zostata zobowiazana

30 Zob. wiecej: www.e-justice.europa.eu (dostep: 20.12.2022).

31 Art. 32 Dyrektywy 2017/1132: , Transgraniczny dostep do informacji gospodarczych
o spétkach i ich oddziatach utworzonych w innych panstwach cztonkowskich mozna poprawié
tylko wtedy, gdy wszystkie Panistwa Czlonkowskie zaangazuja sie w umozliwienie komuni-
kacji elektronicznej miedzy rejestrami i przekazywanie informacji indywidualnym uzytkowni-
kom w znormalizowany sposéb, za pomoca identycznych tresci i interoperacyjnych technologii
w catej Unii. Interoperacyjnos¢ rejestréw powinna by¢ zapewniona przez rejestry Paistw Czton-
kowskich («rejestry krajowe») $wiadczace ustugi, ktére powinny stanowié interfejsy z europejska
platforma centralna («platforma»). Platforma powinna by¢ scentralizowanym zestawem narze-
dzi informatycznych integrujacych ustugi i powinna stanowic¢ wspélny interfejs. Interfejs ten
powinien byé wykorzystywany przez wszystkie rejestry krajowe. Platforma powinna réwniez
zapewniaé ustugi stanowiace interfejs z portalem stuzacym jako europejski elektroniczny punkt
dostepu oraz z opcjonalnymi punktami dostepu ustanowionymi przez panstwa cztonkowskie.
Platforma powinna by¢ pomy$lana wytacznie jako instrument wzajemnego potaczenia rejestréw,
a nie jako odrebny podmiot posiadajacy osobowos¢ prawna. Na podstawie niepowtarzalnych
identyfikatoréw platforma powinna umozliwia¢ dystrybucje informacji z rejestréw kazdego
z Panstw Cztonkowskich do wilasciwych rejestréw innych panstw cztonkowskich w standardo-
wym formacie wiadomosci (elektroniczna forma wiadomosci wymienianych miedzy systemami
informatycznymi, taka jak na przyktad xml) i w odpowiedniej wersji jezykowej”.

32 Zgodnie z punktem 37 preambuty Dyrektywy: , Dyrektywa nie powinna ona przesadza¢
o zadnym konkretnym rozwiazaniu technicznym, poniewaz warunki ptatnosci powinny zostac
okreslone na etapie przyjmowania aktéw wykonawczych, z uwzglednieniem szeroko dostep-
nych mozliwosci ptatnosci online”.
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do publikowania sprawozdan na temat funkcjonowania systemu potaczonych reje-
stréw33. Sprawozdania te w szczegdlnoéci obejmuja informacje techniczne i finan-
sowe odnoszace sie do tego systemu3.

KONSEKWENCJE WYROKU TSUE W SPRAWIE MANNI

Rejestry spétek zawieraja wielka ilo$¢ danych chronionych prawem UE, ktérych
zamieszczenie w rejestrach niesie ze soba istotne konsekwencje. W zwiazku z tym
warto w tym miejscu przytoczy¢ istotny wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci odno-
szacy sie do unijnego prawa ochrony danych osobowych, wynikajacy z kontekstu
faktycznego, ktérego dalej dotyczy ,prawo do bycia zapomnianym”3. Salvatore
Manni byt jedynym dyrektorem wloskiej spétki Immobiliare e Finanziara Salentina
Srl. W 1992 r. oglosil niewyptacalnoéé, w zwiazku z czym w 2005 r. zostat wykre-
Slony z wtoskiego rejestru spétek. Mimo to pan Manni nadal figurowat w rejestrze
spolek jako administrator tej spétki. W grudniu 2007 r. Manni, jako dyrektor spétki,
ktéra otrzymata kontrakt na budowe kompleksu turystycznego we Wioszech, wnidst
pozew przeciwko Izbie Handlowej w Lecce. Powdd stwierdzil, ze izba dziatata na
szkode jego nowej firmy budowlanej i uniemozliwita jej kontynuowanie dziatalnosci
i dokonywanie transakgji. Ponadto domagat sie usuniecia swoich danych osobowych
z rejestréw dotyczacych Immobiliare e Finanziara Salentina Srl. W zwiazku z tym Sad
w Lecce uwzglednil roszczenia i nakazatl Izbie Handlowej w Lecce anonimizacje, ale
nie usuniecie danych dotyczacych Manniego oraz wyptacenie mu odszkodowania
za poniesiona szkode. Wtoski Sad Najwyzszy odniést sie do prawa do bycia zapo-
mnianym jako podstawowego instrumentu ochrony tozsamosci osobistej i w zwiazku
z tym w postepowaniu prejudycjalnym zwrdcit sie do TSUE z pytaniem, czy ochrona
danych osobowych daje osobie, ktérej dane dotycza, prawo do uzyskania usuniecia
lub anonimizadji jej danych opublikowanych w rejestrze spétek po uptywie okreslo-
nego czasu, a tym samym wymag, aby dane osobowe byly przechowywane w formie
umozliwiajacej identyfikacje oséb, ktérych dane dotycza, przez okres nie dtuzszy niz
jest to konieczne do celéw, dla ktérych dane te zostaty zgromadzone. Wreszcie, wtoski

33 Art. 162 Dyrektywy: ,Nie p6ézniej niz dnia 8 czerwca 2022 r. Komisja opublikuje sprawoz-
danie dotyczace funkcjonowania systemu integracji rejestrow, w szczegdlnosci analizujac jego
funkcjonowanie techniczne i aspekty finansowe. Sprawozdaniu temu towarzysza, w stosownych
przypadkach, wnioski dotyczace zmiany przepiséw niniejszej dyrektywy odnoszacych sie do
systemu integracji rejestréw. Komisja i przedstawiciele panstw cztonkowskich regularnie zbieraja
sie w celu oméwienia kwestii objetych niniejsza dyrektywa dotyczacych systemu integracji reje-
stréw na odpowiednim forum. Do dnia 30 czerwca 2016 r. Komisja dokona przegladu funkcjo-
nowania tych przepiséw, ktére dotycza wymogéw w zakresie sprawozdawczosci i dokumentacji
w przypadku potaczen i podziatéw i ktére zostaly zmienione lub dodane dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/109/WE, a w szczegdlnosci ich wptywu na zmniejszenie obciazen
administracyjnych dla spétek, w $wietle doswiadczen nabytych podczas ich stosowania, oraz
przedstawi Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdanie, w razie potrzeby wraz z wnio-
skami dotyczacymi zmiany tych przepiséw”.

34 Ibidem.

3% Wyrok ETS w sprawie C-398/15 Camera di Commercio, Industria, Artigianato e Agricol-
tura di Lecce v. Salvatore Manni (C-398/15) ECLI:EU:C:2017:197.
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Sad Najwyzszy pytal, czy ,zwrécié sie do organu odpowiedzialnego za prowadzenie
rejestru spoélek o ograniczenie, po uptywie okreslonego czasu od rozwiazania danej
spotki i na podstawie indywidualnej oceny kazdego przypadku, dostepu do doty-
czacych ich danych osobowych wpisanych do tego rejestru”3¢. Po pierwsze, wyrok
ten zapadl na gruncie nieobowiazujacej juz dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporza-
dzenie o ochronie danych)¥, zmienionej rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0s6b fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego prze-
ptywu takich danych (dalej RODO), niemniej wyrok ten mialby raczej uniwersalne
zastosowanie, gdyz nawet w $wietle zmian implikowanych przez RODO, tre§é
wyroku TSUE bytaby aktualna3. Analiza ta jest w istocie przedmiotem problemu
obowiazkéw organéw publicznych prowadzacych rejestr spétek3.

36 W § 30 Wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (druga izba) z dnia 9 marca
2017 r. czytamy: ,,Odestanie prejudycjalne — Dane osobowe — Ochrona 0s6b fizycznych w zakresie
przetwarzania tych danych Dyrektywa 95/46/WE — Artykut 6 ust. 1 lit. ) — Dane podlegajace
ujawnieniu w rejestrze spétek — Pierwsza dyrektywa 68/151/EWG — Artykut 3 — Likwidacja danej
spotki — Ograniczenie dostepu oséb trzecich do tych danych” w sprawie C-398/15 majacej za
przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie prejudycjalnym,
zlozony przez Corte suprema di cassazione (trybunat kasacyjny, Wtochy) postanowieniem z dnia
21 maja 2015 r., ktére wptyneto do Trybunatu w dniu 23 lipca 2015 r., w postepowaniu: Camera di
Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura di Lecce przeciwko Salvatoremu Manniemu.

37 Z 24 maja 2018 r., kiedy GDPR weszto w zycie.

3 Art. 17 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwiet-
nia 2016 r. w sprawie ochrony o0séb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych, 27(RODO): ,1. Osoba, ktérej dane dotycza,
ma prawo zadania od administratora niezwlocznego usuniecia dotyczacych jej danych osobowych,
a administrator ma obowiazek bez zbednej zwloki usuna¢ dane osobowe, jezeli zachodzi jedna
z nastepujacych okolicznosci: (a) dane osobowe nie sa juz niezbedne do celéw, w ktérych zostaty
zebrane lub w inny sposéb przetwarzane; (b) osoba, ktérej dane dotycza, cofneta zgode, na ktdrej
opiera sie przetwarzanie zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. a) lub art. 9 ust. 2 lit. a), i nie ma innej podstawy
prawnej przetwarzania; (c) osoba, ktérej dane dotycza, wnosi sprzeciw na mocy art. 21 ust. 1 wobec
przetwarzania i nie wystepuja nadrzedne prawnie uzasadnione podstawy przetwarzania lub osoba,
ktérej dane dotycza, wnosi sprzeciw na mocy art. 21 ust. 2 wobec przetwarzania; d) dane osobowe
byly przetwarzane niezgodnie z prawem; e) dane osobowe musza zosta¢ usuniete w celu wywiaza-
nia sie z obowiazku prawnego przewidzianego w prawie Unii lub prawie panstwa cztonkowskiego,
ktéremu podlega administrator; f) dane osobowe zostaty zebrane w zwiazku z oferowaniem ustug
spofeczefistwa informacyjnego, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1.2. Jezeli administrator upublicznit
dane osobowe i jest zobowiazany na mocy ust. 1 do usuniecia danych osobowych, administrator
podejmuje rozsadne dziatania, w tym $rodki techniczne, by poinformowa¢ administratoréw prze-
twarzajacych te dane osobowe, ze osoba, ktérej dane dotycza, zada, by administratorzy ci usuneli
wszelkie facza do tych danych, kopie tych danych osobowych lub ich replikagcje. 3. Ustepy 1 i 2 nie
maja zastosowania w zakresie, w jakim przetwarzanie jest niezbedne: (a) do korzystania z prawa
do wolnoéci wypowiedzi i informagji; (b) do wywiazania sie z prawnego obowiazku wymagajacego
przetwarzania na mocy prawa Unii lub prawa panstwa cztonkowskiego, ktéremu podlega admi-
nistrator, lub do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawo-
wania wiadzy publicznej powierzonej administratorowi; (c) ze wzgledéw zwiazanych z interesem
publicznym w dziedzinie zdrowia publicznego zgodnie z art. 9 ust. 2 lit. h) oraz i), a takze art. 9 ust. 3;
(d) do celéw archiwalnych w interesie publicznym, do celéw badan naukowych lub historycznych
lub do celéw statystycznych zgodnie z art. 89 ust. 1, o ile prawdopodobne jest, ze prawo, o ktérym
mowa w ust. 1, uniemozliwi lub powaznie utrudni realizacje cel6w takiego przetwarzania; lub (e) do
ustalenia, dochodzenia lub obrony roszczen”. Zob. art. 65 and 66 RODO.

3§ 31 Wyroku TSUE w sprawie Manni.
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Dane Salvatore Manniego wpisane do rejestru naleza do kategorii danych oso-
bowych, poniewaz ,fakt, ze informacje zostaly przekazane w ramach dziatalnosci
zawodowej, nie oznacza, ze nie mozna ich scharakteryzowac jako danych osobowy-
ch”40. Co wiecej, organ prowadzacy rejestr jest ,administratorem danych” — dokonuje
on ,przetwarzania danych osobowych” poprzez ,przepisywanie i przechowy-
wanie tych informacji w rejestrze oraz przekazywanie ich, w stosownych przy-
padkach, na zadanie oséb trzecich”4l. W wyroku TSUE podkreslono obowiazek
ujawnienia, wskazujac, ze wynika on z celu przepiséw dyrektywy 95/46/WE%2.
Ogodlnie rzecz biorac, celem ujawniania informacji w rejestrach spétek jest w szcze-
golnosci ochrona intereséw o0s6b trzecich w odniesieniu do spétek akeyjnychi pétek
z ograniczona odpowiedzialnoscia, poniewaz jedynymi zabezpieczeniami, jakie ofe-
ruja one osobom trzecim, sa ich aktywa. Wreszcie, podstawowe dokumenty danej
sp6tki powinny zosta¢ ujawnione, aby osoby trzecie mogly zapozna¢ sie z ich tre-
Scia oraz innymi informacjami dotyczacymi spétki, w szczegdlnosci szczegétowymi
danymi oséb, ktére sa uprawnione do podejmowania wiazacych decyzji w imieniu
spotki. Ponadto TSUE orzekl, ze art. 54 ust. 3 lit. g) Traktatu TFUE odnosi sie do
koniecznosci ochrony intereséw 0s6b trzecich w sposéb ogdlny, bez rozrézniania
lub wykluczania jakichkolwiek kategorii objetych zakresem tego pojecia®3. W kon-
sekwengji osoby trzecie, o ktérych mowa w tym artykule, nie moga by¢ ograniczone
jedynie do wierzycieli danej spétki*t. W zwiazku z tym w wyroku TSUE okre§lono
réwniez, ze ,w szczeg6lnosci w celu ochrony intereséw 0séb trzecich w odniesieniu
do spétek akcyjnych i spétek z ograniczona odpowiedzialnoécia, poniewaz jedy-
nymi zabezpieczeniami, jakie oferuja one osobom trzecim, sa ich aktywa”, a nastep-
nie ,w celu zagwarantowania pewnosci prawa w odniesieniu do transakcji miedzy
spotkami a osobami trzecimi w zwiazku z intensyfikacja handlu miedzy Panstwami
Czlonkowskimi”45,

Podsumowujac znaczenie sprawy Manniego, TSUE wyjasnit, ze osoba, ktéra
chee ograniczyé dostep do swoich danych osobowych opublikowanych w rejestrach
spétek, nie ma prawa do usuniecia tych danych, nawet po tym, jak jej spétka prze-
stata istnie¢. Osoba zainteresowana ma jednak prawo sprzeciwi¢ sie przetwarza-
niu danych na podstawie swojej szczegdlnej sytuacji i z uzasadnionych powodéw.
Wreszcie TSUE podkreslit znaczenie celu przetwarzania danych podczas analizy,

40§ 34 Wyroku TSUE w sprawie Manni.

41§ 35 Wyroku TSUE w sprawie Manni.

42§ 49 Wyroku TSUE w sprawie Manni.

4§ 51 Wyroku TSUE w sprawie Manni.

44 Zob. takze: Verband Deutscher Daihatsu-Héndler eV v. Daihatsu Deutschland GmbH
(C-97/96), Wyrok TSUE, ECLLEU:C:1997:581; Axel Springer AG v. Zeitungsverlag Niederrhein
GmbH & Co. Essen KG (C-435/02 oraz C-103/03), Nakaz TSUE, ECLLI:EU:C:2004:552; Com-
pass-Datenbanken GmbH v. Republik Osterreich (C-138/11), Wyrok TSUE, ECLI:EU:C:2012:449;
ClientEarth and PAN Europe v. EFSA (C-615/13 P), Wyrok TSUE, ECLI:EU:C:2015:489; Maximil-
lian Schrems v. Data Protection Commissioner and Digital Rights Ireland Ltd (C-362/14), Wyrok
TSUE, ECLI:EU:C:2015:650. Kazda z wymienionych spraw toczyta sie w ré6znym czasie, mimo to
sprawy te przekazuja jedna i konkretna zasade, jaka jest prawo do bycia zapomnianym, zgodne
z ochrona danych osobowych poprzez rejestry firm i dane czasowe, jesli sa dostepne.

45 Na podstawie zapiséw Dyrektywy 68/151.
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czy osoba, ktdrej dane dotycza, moze uzyskac usuniecie lub zablokowanie danych,
i zgodnie z tymi wytycznymi TSUE orzek}, ze nawet jedli dane sktadaja sie z infor-
magji dotyczacych dziatalnosci zawodowej, nadal sa to dane osobowe.

IDENTYFIKACJA OBOWIAZKOW NOTARIUSZA
I JE] ZWIAZEK Z ROZPORZADZENIEM EIDAS

Kolejnym przykltadem zauwazalnego wptywu cyfryzacji na europejskie prawo
spétek jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014
z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do transakgji elektronicznych na rynku wewnetrznym (Rozporzadze-
nie eIDAS), uchylajace z dniem 1 lipca 2016 r. Dyrektywe 1999/93/WE w sprawie
podpiséw elektronicznych (dalej: dyrektywa ePodpis). Reguluje ono kwestie iden-
tyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w transakcjach elektronicznych na rynku
wewnetrznym Unii Europejskiej®’. eIDAS zapewnia réznym podmiotom mozliwos¢
korzystania z krajowych systeméw identyfikacji elektronicznej (eID) w celu uzy-
skania dostepu do publicznych e-ustug w innych krajach UE, w ktérych eID sa
oferowane, oraz tworzy europejski rynek wewnetrzny podpiséw elektronicznych,
pieczeci elektronicznych, znacznikéw czasu, ustug dostawy elektronicznej i uwie-
rzytelniania witryn internetowych. e[DAS odnosi sie w szczegdlnosci do dwdéch
kwestii. Po pierwsze, obywatele moga korzysta¢ ze swoich eID tylko w Parnistwie
Cztonkowskim swojego zwyktego pobytu. W zwiazku z tym pojawily sie problemy
z transgraniczna zaufana identyfikacja i uwierzytelnianiem online potrzebnym
w codziennych czynno$ciach (np. w transgranicznej opiece zdrowotnej)*s. Obywa-
tele nie moga uzywac swojej identyfikacji elektronicznej do uwierzytelniania sie
w innym Panstwie Czlonkowskim w wypadku, gdy krajowe systemy identyfikacji
elektronicznej nie sa uznawane w innych Panstwach Cztonkowskich. Utrudnia to
korzystanie ze wszystkich transgranicznych ustug online, dla ktérych niezbedny
jest wyzszy poziom zaufanej identyfikacji i uwierzytelniania, takich jak na przyktad
transgraniczna opieka zdrowotna lub zaméwienia publiczne online.

Po drugie, kwestia dotyczy prawnej waznosci ustug zaufania. Obejmuja one
tworzenie, weryfikacje i walidacje podpiséw elektronicznych, pieczeci elektro-
nicznych lub elektronicznych znacznikéw czasu, ustug rejestrowanego doreczenia

4 Pkt 73 Rozporzadzenia eIDAS.

47 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014 z dnia 23 lipca
2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania w odniesieniu do transakcji elek-
tronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE, Dz. Urz. UE L 257
z 28.08.2014, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1183 z dnia 11 kwiet-
nia 2024 r. w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) nr 910/2014 w odniesieniu do ustanowienia
europejskich ram tozsamosci cyfrowej, Dz. Urz. UE L 1183 z 30.04.2024 oraz Dyrektywa Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1132 z dnia 14 czerwca 2017 r. w sprawie niektérych
aspektow prawa spétek, Dz. Urz. UE L 169 z 30.06.2017.

48 C. Cuijpers, J. Schroers, eIDAS As Guideline For the Development of a Pan European eID
Framework in FutureID, Radboud Repository of the Radboud University Nijmegen, 2014 https:/ /
dl.gi.de/handle/20.500.12116 /2636 (dostep: 29.12.2022), pkt 3.2.
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elektronicznego i certyfikatow zwiazanych z tymi ustugami, badz tworzenie, wery-
fikacje i walidacje certyfikatéw uwierzytelniania witryn internetowych lub przecho-
wywania podpiséw elektronicznych, pieczeci lub certyfikatéw zwiazanych z tymi
ustugami®. A contrario, dyrektywa w sprawie podpiséw elektronicznych byta kryty-
kowana, poniewaz koncentrowata sie tylko na podpisach elektronicznych, podczas
gdy pozostale ustugi zaufania zostaly pominiete. Z tego powodu rozporzadzenie
eIDAS ma zastosowanie réwniez do innych form po$wiadczen cyfrowych, takich
jak pieczecie elektroniczne, elektroniczne znaczniki czasu, dokumenty elektro-
niczne, ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego i ustugi certyfikacyjne
do uwierzytelniania witryn internetowych. Jest to lista zamknieta, jednak Panstwa
Cztonkowskie maja swobode uznawania na poziomie krajowym innych rodzajéw
kwalifikowanych ustug zaufania i utrzymywania lub wprowadzania krajowych
przepiséw dotyczacych niezharmonizowanych ustug zaufania®. Kazdy rodzaj ustug
zaufania moze by¢ wykorzystywany w postepowaniu sadowym jako dowo6d5!. Jezeli
rozporzadzenie eIDAS nie stanowi inaczej, Panstwo Cztonkowskie moze okresli¢
skutek prawny ustug zaufania®2. Zgodnie z art. 22 rozporzadzenia elDAS Panstwa
Cztonkowskie tworza, prowadza i publikuja listy zawierajace informacje o kwalifi-
kowanych dostawcach ustug zaufania. Kwalifikowani (co oznacza, ze taki dostawca
jest obecny na liscie) dostawcy ustug zaufania moga uzywac unijnego znaku zaufa-
nia, aby w prosty, rozpoznawalny i jasny sposéb wskazaé¢ Swiadczone przez siebie
kwalifikowane ustugi zaufania>3. Kwalifikowani dostawcy ustug zaufania sa nadzo-
rowani przez organ wyznaczony przez Panstwo Czlonkowskie>. Organ nadzorczy
moze mie¢ siedzibe na terytorium kraju i zosta¢ wyznaczony przez krajowe Panstwo
Cztonkowskie, ale za obopdlna zgoda inny organ majacy siedzibe w innym Pan-
stwie Cztonkowskim moze zosta¢ wyznaczony do nadzorowania kwalifikowanych
dostawcéw ustug zaufania w wyznaczajacym Panistwie Czionkowskim®. Gtéwna
rola organu nadzorczego jest zapewnienie, poprzez przeglady nadzorcze ex ante
i ex post, ze kwalifikowani dostawcy ustug zaufania i $wiadczone przez nich kwali-
fikowane ustugi zaufania spetniaja wymogi okreslone w tym rozporzadzeniu oraz
nadzorowanie niekwalifikowanych dostawcéw ustug zaufania majacych siedzibe na
terytorium wyznaczajacego Panstwa Cztonkowskiego3.

Zaréwno osoby fizyczne, jak i firmy moga korzystaé z wtasnych systeméw iden-
tyfikacji elektronicznej. Umozliwia to dostep do ustug elektronicznych we wszyst-
kich krajach UE, w ktérych wymagane jest elektroniczne potwierdzenie tozsamos$ci®.
Odpowiedzialno$¢ za niedopelnienie odpowiednich obowiazkéw, takich jak
powiadomienie Panstwa Czlonkowskiego, spoczywa na stronie wydajacej srodki

49 Art. 3(16) Rozporzadzenia eIDAS (przytaczany fragment pochodzi z rozporzadzenia
podstawowego i nie jest juz wersja obowiazujaca).

50 Art. (25) i (24) eIDAS.

51 Art. 22, art. 25, art. 35, art. 41, art. 43, art. 46 Rozporzadzenia eIDAS.

52 Art. 22 Rozporzadzenia eIDAS.

55 Art. 23 Rozporzadzenia eIDAS.

54 Art. 17 Rozporzadzenia eIDAS.

5% Ibidem.

5  Art. 17(3) Rozporzadzenia eIDAS.

57 Art. 13 i 18 Rozporzadzenia eIDAS.
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identyfikacji elektronicznej i przetwarzajacej uwierzytelnienie. Ogélne zasady odpo-

wiedzialnodci maja zastosowanie do rozporzadzenia eIDAS, a zatem nie ma ono

wplywu na definicje odszkodowania i obowiazujace normy proceduralne, w tym
krajowe przepisy dotyczace ciezaru dowodu.

Wptyw rozporzadzenia eIDAS na prace notariusza dotyczy potwierdzenia
tozsamosci osoby sktadajacej podpis. Notariusz ma obowiazek potwierdzenia toz-
samosci pieczecia notarialna®. Zgodnie z Rozporzadzeniem eIDAS podpis elek-
troniczny powinien posiada¢ kwalifikowany certyfikat®. Kwalifikowany certyfikat
musi zawierac®0:

e wskazanie, co najmniej w postaci nadajacej sie do zautomatyzowanego prze-
twarzania, ze certyfikat zostal wydany jako kwalifikowany certyfikat podpisu
elektronicznego;

e zestaw danych jednoznacznie reprezentujacych dostawce kwalifikowanych
ustug zaufania wydajacego kwalifikowane certyfikaty, w tym co najmniej Pani-
stwo Czlonkowskie, w ktérym dostawca ten ma siedzibe, a w przypadku osoby
prawnej: nazwe i, w stosownych przypadkach, numer rejestracyjny zgodnie
z oficjalnymi rejestrami; w przypadku osoby fizycznej: imie i nazwisko osoby;

® co najmniej imie i nazwisko osoby podpisujacej lub pseudonim;

e dane stuzace do walidacji podpisu elektronicznego, ktére odpowiadaja danym
stuzacym do sktadania podpisu elektronicznego;

e szczeg6ly dotyczace poczatku i konca okresu waznosci certyfikatu;

e kod identyfikacyjny certyfikatu, ktéry musi by¢ niepowtarzalny dla kwalifiko-
wanego dostawcy ustug zaufania;

* zaawansowany podpis elektroniczny lub zaawansowana pieczeé¢ elektroniczna
wydajacego kwalifikowanego dostawcy ustug zaufania;

¢ Jlokalizacje, w ktdrej certyfikat obstugujacy zaawansowany podpis elektroniczny
lub zaawansowana piecze¢ elektroniczna, o ktérym mowa w powyzszym
wymogu, jest dostepny bezplatnie;

¢ lokalizacje ustug, z ktérych mozna skorzysta¢ w celu uzyskania informacji o sta-
tusie waznosci kwalifikowanego certyfikatu;

e odpowiednie wskazanie kwalifikowanego urzadzenia do sktadania podpisu
elektronicznego.

W ustawodawstwach niektérych Panstw Cztonkowskich wydawanie przez
notariuszy po$wiadczen, potwierdzanie autentycznosci podpiséw, a takze zgodno-
Sci odpiséw z dokumentami, wyciagéw lub kopii przedstawionych dokumentéw
moze by¢ poswiadczone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, jezeli wymaga
tego forma poswiadczenia. Notarialny dokument elektroniczny lub jego elektro-
niczne po$wiadczenie uznaje sie za réwnie wazne jak akt notarialny.

58 Art. 28 Rozporzadzenia eIDAS.

5 Podmiot, ktéry subskrybuje lub posiada certyfikat, jest identyfikowany jako Urzad Cer-
tyfikagji (CA), a dokument, ktéry skiada sie z niezbednych danych dotyczacych certyfikatu, jest
znany jako O$wiadczenie o praktyce certyfikacyjnej (CPS). Istota certyfikagji jest jednak $cisle
zwiazana z kwestiami informatycznymi”.

60 Aneks I do Rozporzadzenia eIDAS.
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Podpisy elektroniczne sa wydawane za pomoca kwalifikowanych urzadzen®!.

Kwalifikowane urzadzenia musza spetnia¢ nastepujace wymagania®2:

e powinny zapewniad, za pomoca odpowiednich srodkéw technicznych i proce-
duralnych, ze co najmniej poufnoéé danych stuzacych do sktadania podpisu
elektronicznego wykorzystywanych do skfadania podpisu elektronicznego jest
rozsadnie zabezpieczona, dane stuzace do sktadania podpisu elektronicznego
wykorzystywane do skladania podpisu elektronicznego moga wystapi¢ tylko
raz, dane stuzace do sktadania podpisu elektronicznego wykorzystywane do
sktadania podpisu elektronicznego nie moga, z wystarczajaca pewnoscia, zostac
uzyskane, a podpis elektroniczny jest niezawodnie chroniony przed sfatszowa-
niem przy uzyciu obecnie dostepnej technologii, dane stuzace do sktadania pod-
pisu elektronicznego wykorzystywane do sktadania podpisu elektronicznego
moga by¢ niezawodnie chronione przez uprawnionego podpisujacego przed
wykorzystaniem przez inne osoby;

¢ nie powinny zmienia¢ danych, ktére maja by¢ podpisane, ani uniemozliwiac
przedstawienia takich danych podpisujacemu przed ztozeniem podpisu;

¢ generowanie danych do skfadania podpisu elektronicznego lub zarzadzanie
nimi w imieniu podpisujacego moze by¢ wykonywane wyltacznie przez kwali-
fikowanego dostawce ustug zaufania;

e kwalifikowani dostawcy ustug zaufania zarzadzajacy danymi stuzacymi do
sktadania podpisu elektronicznego w imieniu podpisujacego moga powielaé
dane stuzace do sktadania podpisu elektronicznego wytacznie do celéw two-
rzenia kopii zapasowych, pod warunkiem spetnienia okreslonych wymogéw?®3.
Kwalifikowane urzadzenie musi posiadaé certyfikat wydany przez odpowied-

nie podmioty publiczne lub prywatne wyznaczone przez Panstwa Czlonkowskie,

ktéry potwierdza zgodnoSé z wymogami zatacznika II do rozporzadzenia. Certyfi-
kacja musi obejmowacé procedure oceny bezpieczenstwa przeprowadzona zgodnie

z jedna z norm dotyczacych oceny bezpieczenstwa produktéw IT64. Alternatyw-

nie, powinny one by¢ zgodne z innymi procedurami, ktére stosuja poréwnywalne

poziomy bezpieczenistwa i podmiotu publicznego lub prywatnego®. Bez zbednej
zwloki, zgodnie z art. 31 rozporzadzenia eIDAS, Komisja przygotowuje, publi-
kuje i prowadzi wykaz certyfikowanych kwalifikowanych urzadzen do sktadania
podpisu elektronicznego®. W ciagu miesiaca od zakonczenia certyfikacji Panstwa

Cztonkowskie przekazuja Komisji informacje o kwalifikowanych urzadzeniach.
Oprécz podpiséw elektronicznych, pieczecie zostaly réwniez przeksztatcone

w wersje cyfrowa. Rozporzadzenie eIDAS uznaje dwa rodzaje pieczeci elektronicz-

nych: podstawowa pieczeé elektroniczna i zaawansowana piecze¢ elektroniczna.

61 Art. 30 Rozporzadzenia eIDAS.

62 Aneks II do Rozporzadzenia eIDAS.

6 Ibidem: ,Bezpieczefistwo zduplikowanych zbioréw danych musi by¢ na tym samym
poziomie, co w przypadku oryginalnych zbioréw danych, a liczba zduplikowanych zbioréw
danych nie moze przekracza¢ minimum niezbednego do zapewnienia ciagtosci ustugi”.

64 Art. 30 Rozporzadzenia eIDAS.

65 Zob. akapit 1 Art. 30 Rozporzadzenia eIDAS.

6 Art. 31 Rozporzadzenia eIDAS.
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Zgodnie z art. 3 pkt 25 rozporzadzenia eIDAS piecze¢ elektroniczna sktada sie
wylacznie z danych w formie elektronicznej, dotaczonych do innych danych w for-
mie elektronicznej lub logicznie z nimi powiazanych w celu zapewnienia oryginal-
nosci i integralnoSci dokumentéw. Zaawansowana piecze¢ elektroniczna to pieczed
elektroniczna, ktéra jest jednoznacznie powiazana z twérca pieczeci i umozliwia
jego identyfikacje. Twoérca zaawansowanej pieczeci elektronicznej moze, z wyso-
kim poziomem pewnosci, uzywaé pieczeci elektronicznej i danych, do ktérych sie
odnosi, w taki sposéb, ze kazda pézniejsza zmiana danych jest wykrywalna®’.

Pieczed elektroniczna moze zastapic pieczed notarialna. Skutki prawne zwiazane
z uzyciem pieczeci elektronicznej sa ograniczone tylko do wybranych postepowan,
poniewaz nie spelnia ona wymogéw stawianych kwalifikowanym pieczeciom elek-
tronicznym®8. Korzysta ona z domniemania integralnosci danych i autentycznosci
pochodzenia danych, z ktérymi powiazana jest kwalifikowana pieczeé elektro-
niczna. Kwalifikowana piecze¢ elektroniczna, oparta na kwalifikowanym certyfika-
cie wydanym w jednym Panstwie Cztonkowskim, jest uznawana za kwalifikowana
pieczeé elektroniczna we wszystkich innych Panstwach Cztonkowskich.

PODSUMOWANIE

Cyfryzagja jest zjawiskiem powszechnym. Predzej czy pézniej duza cze$é codzien-
nych czynnosci zostanie przeksztatcona w forme cyfrowa. Cyfryzacja dotyczy réw-
niez czynnoéci obrotu prawnego i niewatpliwie usprawnia wiele proceséw, dzieki
wprowadzeniu opisanych w artykule przepiséw. BRIS zawiera zestaw przydatnych
rozwiazan, jednak, jak mozna zaobserwowacé na przyktadzie Niemiec, jest on wciaz
niedoskonaty i niedostosowany w réwnym stopniu do specyfiki kazdego Pafstwa
Cztonkowskiego. Co wiecej, biorac pod uwage RODO, ochrona danych w rejestrach
nie przypisuje petnej skutecznosci ,,prawu do bycia zapomnianym”, gdyz dane oso-
bowe zapisane w rejestrach nie moga zosta¢ trwale usuniete. Krokiem w dobrym
kierunku jest przyjecie rozporzadzenia eIDAS, ktére zawiera przepisy dotyczace
szerokiego zakresu ustug zaufania, w przeciwienstwie do Dyrektywy eSignature,
odnoszacej sie jedynie do podpiséw elektronicznych, co okazato sie niewystar-
czajace, biorac pod uwage mnogos¢ innych rodzajéw ustug zaufania. W wyniku
procesu cyfryzacji rzeczywisto$é pracy prawnikéw ulega dynamicznym zmianom.
Nadal jednak w niektérych Panstwach Cztonkowskich obecnos$é notariusza pozo-
staje obowiazkowa, przy czynnoSciach takich jak notarialne po$wiadczenie testa-
mentu, uzyskanie pewnosci co do tozsamosci osoby i weryfikacji autentycznosci
niektérych dokumentéw niezbednych do zatozenia spétki. Ponadto, w odniesieniu
do zagadnien ustalenia beneficjenta rzeczywistego, zgodnie z 5SAMLD, praca praw-
nikéw, w tym notariuszy, stanowi dodatkowy, wazny poziom zapobiegania praniu
pieniedzy. Z pewnoScia w najblizszej przysztosci obserwowaé bedziemy wprowa-
dzanie dalszych uregulowan odpowiadajacych na rozwdj technologii cyfrowych.

67 Art. 36 Rozporzadzenia eIDAS.
68 Art. 35 Rozporzadzenia eIDAS.
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INFORMACJA DLA AUTOROW

1. W czasopi$mie moga by¢ publikowane prace dotyczace szeroko rozumianej
problematyki prawnej, a takze recenzje oraz sprawozdania z zycia naukowego
szkét wyzszych. Warunkiem opublikowania jest pozytywna opinia recenzenta.

2. Materiat do Redakgji nalezy przekaza¢ w jednym egzemplarzu znormalizowa-
nego maszynopisu (30 wierszy na stronie, po 60 znakéw w wierszu, ok. 1800
znakéw na stronie) wraz z tekstem zapisanym na noéniku elektronicznym lub
przestanym na adres: wydawnictwo@lazarski.edu.pl

3. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole strony, podajac najpierw inicjaly imienia,
nazwisko autora, tytut pracy (kursywa), miejsce i rok wydania, numer strony.
W przypadku prac zbiorowych nalezy poda¢ inicjat imienia i nazwisko redak-
tora naukowego z dopiskiem red.

4. Do artykulu nalezy dotaczy¢ streszczenie, podajac cel artykutu, zastosowana meto-
dyke, wyniki pracy oraz wnioski. Streszczenie nie powinno przekraczac 20 wierszy
maszynopisu. Jezeli w streszczeniu wystepuja specjalistyczne terminy albo zwroty
naukowe lub techniczne, nalezy podac ich odpowiedniki w jezyku angielskim.

5. Artykul nie powinien przekracza¢ 22 stron znormalizowanego maszynopisu,
natomiast recenzja, komunikat naukowy i informacja — 12 stron.

6. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonywania w nadestanej pracy skrétow,
zmiany tytutéw, podtytutéw oraz poprawek stylistycznych.

7. Szczegbtowe wskazowki dla autoréw opublikowane sa na stronie internetowej
Oficyny Wydawniczej Uczelni Lazarskiego, pod adresem https:/ / www.lazarski.
pl/pl/nauka-i-badania/ oficyna-wydawnicza/informacje-dla-autorow /. Auto-
réw artykutéw obowiazuje sktadanie bibliografii.

8. Opracowanie nalezy podpisa¢ pelnym imieniem i nazwiskiem, poda¢ swéj adres
z numerem telefonu, faksu, e-mail, stopien lub tytul naukowy, nazwe instytucji
naukowej, w ktérej autor jest zatrudniony.
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ZASADY RECENZOWANIA OPRACOWAN
PRZEZNACZONYCH DO PUBLIKACJI W ,,IUS NOVUM”

Wstepnej kwalifikacji artykutléw do recenzji dokonuja redaktorzy tematyczni.
Decyzje o skierowaniu opracowania do recenzji podejmuje redaktor naczelny,
po sprawdzeniu warunkéw formalnych opracowania, tj. wskazania przez
autora jednostki reprezentowanej (afiliacji) i danych koniecznych do korespon-
dengji (adres do doreczen, adres e-mailowy oraz numer telefonu), zataczenia
o$wiadczen wszystkich wspétautoréw o ich wkladzie do opracowania, zata-
czenia streszczenia w jezyku polskim oraz stéw kluczowych.

W recenzji uwzglednia sie rodzaj opracowania (oryginalne, do$wiadczalne,
przegladowe, kazuistyczne, metodyczne), poziom naukowy, czy praca odpo-
wiada tematowi okreS§lonemu w tytule, czy spelnia wymogi pracy naukowej,
czy zawiera istotne elementy nowosci, prawidtowos¢ terminologiczna, rze-
telno§¢ wynikéw i wnioskéw, uktad pracy, objetosé, przydatnosé poznawcza,
jezyk oraz wnioski co do przyjecia bez zmian lub po poprawach albo odrzuce-
nia. Recenzja sporzadzana jest w formie karty recenzenta.

Recenzje opracowuja recenzenci stali oraz powotywani ad hoc. Sa to osoby
posiadajace znaczny dorobek naukowy w danej dyscyplinie naukowej. Lista
recenzentéw statych jest publikowana na stronie internetowej, a w kazdym
numerze publikowany jest wykaz recenzentéw, ktérzy recenzowali zamiesz-
czone w nim artykuly i glosy.

Recenzje opracowuje dwdéch niezaleznych recenzentéw.

Recenzenci nie sa afiliowani przy tej samej placéwee, z ktérej pochodza autorzy.
Recenzenci i autorzy nie znaja swoich tozsamosci.

Recenzenci do publikacji recenzowanego tekstu nie ujawniaja informagji o jego
recenzowaniu.

Recenzja jest sporzadzana na piSmie wedtug wzoru (karta recenzenta) i zawiera
stwierdzenie o dopuszczeniu lub niedopuszczeniu artykutu do publikagji.
Recenzent przekazuje redakcji recenzje w postaci elektronicznej oraz w formie
papierowej z odrecznym podpisem. Jest ona przechowywana w redakcji przez
2 lata.

Uwagi recenzenta sa przekazywane autorowi recenzowanego tekstu, ktéry ma
obowiazek ustosunkowac sie do nich. Recenzent dokonuje powtérnej weryfi-
kacji poprawionego tekstu.

W razie negatywnej oceny przez recenzenta poprawionego tekstu, decyzje
o publikagji tekstu podejmuje redaktor naczelny po konsultacji z redaktorem
tematycznym.
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nals and reviewed materials from international conferences, item 30019, no. 200245).

Further information on this topic are available at: https:/ / www.gov.pl/ web/edu-
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ZASADY ETYCZNE OBOWIAZUJACE W ODNIESIENIU DO PUBLIKAC]I
ZAMIESZCZANYCH W ,,IUS NOVUM”

Redakcja ,Ius Novum” dba o utrzymanie wysokich standardéw etycznych
czasopisma. Artykuly przekazane do publikacji w ,Ius Novum” sa oceniane pod
katem rzetelnosci, spelniania standardéw etycznych oraz wktadu w rozwéj nauki.

Ponizsze zasady zostaly oparte na COPE's Best Practice Guidelines for Journal
Editors.

ZASADY ETYCZNE DOTYCZACE REDAKC(]I

Decyzje o publikacji

Redaktor naczelny stosuje sie do aktualnego stanu prawnego w zakresie zniestawienia,
naruszenia praw autorskich i plagiatu oraz ponosi odpowiedzialnos¢ za decyzje, ktére
ze ztozonych w Redakdji artykutéw powinny zostaé opublikowane.

Poufnosé

Zadnemu czlonkowi zespotu redakcyjnego oraz recenzentom nie wolno ujawniaé
informagji na temat zfozonej pracy komukolwiek, kto nie jest upowazniony procedura
wydawnicza do ich otrzymania.

Ujawnienie i konflikt intereséw
Nieopublikowane artykuly badz ich fragmenty nie moga by¢ wykorzystane
w badaniach wtasnych cztonkéw zespotu redakcyjnego badz recenzentéw bez
wyraznej pisemnej zgody autora.

ZASADY ETYCZNE DOTYCZACE AUTOROW

Autorstwo pracy

Autorstwo powinno by¢ ograniczone do oséb, ktére znaczaco przyczynily sie do
pomystu, projektu, wykonania lub interpretacji pracy. Jako wspétautorzy powinny
by¢ wymienione wszystkie osoby, ktére miaty udzial w powstaniu pracy.

Ujawnienie i konflikt intereséw

Autor powinien ujawni¢ wszelkie zrédta finansowania projektéw w swojej pracy
oraz wszelkie istotne konflikty intereséw, ktére moga wptyna¢ na jej wyniki lub
interpretacje.

Oryginalno$¢ i plagiat

Autor przekazuje do redakcji wytacznie oryginalng prace. Powinien upewni¢ sie,
ze nazwiska autoréw cytowanych w pracy i/lub fragmenty prac cytowanych dziet
zostaly w niej w prawidtowy sposéb zacytowane lub wymienione.
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Ghostwriting/guestautorship

Ghostwriting / guestautorship sa przejawem nierzetelnoéci naukowej i wszelkie
wykryte przypadki beda demaskowane. Autor/ka sktada o$wiadczenie, ktérego
celem jest zapobieganie praktykom ghostwriting / guestautorship.

ZASADY ETYCZNE DOTYCZACE RECENZENTOW

Poufnoéé
Wszystkie recenzowane prace sa traktowane jak dokumenty poufne.

Anonimowo$¢
Wszystkie recenzje wykonywane sa anonimowo, a Redakgja nie udostepnia danych
autoréw recenzentom.

Standardy obiektywnosci
Recenzje powinny by¢ wykonane w sposéb obiektywny i rzetelnie.

Ujawnienie i konflikt intereséw

Informacje poufne lub pomysty nasuwajace sie w wyniku recenzji musza by¢
utrzymane w tajemnicy i nie moga by¢ wykorzystywane do innych celéw.
Recenzenci nie moga recenzowac prac, w stosunku do ktérych wystepuje konflikt
intereséw wynikajacy z relacji z autorem.








