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Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu

Barttomiej Wréblewski?, Marcin Rulka®

Perspektywy wprowadzenia mieszanego systemu wyborczego
w wyborach do Sejmu RP

Prospects of introduction of a mixed electoral system in elections to the Sejm
of the Republic of Poland

The paper presents the mixed electoral system and its models, and analyses their applicability in
the elections to the Sejm of the Republic of Poland. The authors focus on the German personalised
proportional system and the proposal for an electoral system based on this system constructed
by Jarostaw Flis. The analysis concerns not only the legal aspect but also the political and social
consequences. The presented experiences of various countries show that the reaction of politi-
cal parties and voters to a new electoral system can be surprising and the political consequences
unpredictable.

Keywords: democracy, electoral system, Sejm

W opracowaniu przedstawiono mieszany system wyborczy oraz jego modele, dokonano analizy
mozliwosci ich zastosowania w wyborach do Sejmu RP. Autorzy skupiajg sie na niemieckim sper-
sonalizowanym systemie proporcjonalnym oraz bazujgcej na tym systemie propozycji systemu wy-
borczego skonstruowanego przez Jarostawa Flisa. Analiza dotyczy nie tylko aspektu prawnego, ale
rowniez konsekwencji politycznych i spotecznych. Przedstawione doswiadczenia réznych panstw
pokazujg, ze reakcja partii politycznych oraz wyborcédw na nowy system wyborczy moze by¢ zaska-
kujaca, za$ skutki polityczne nieprzewidywalne.

Stowa kluczowe: demokracja, system wyborczy, Sejm
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Propozycja zastosowania mieszanego systemu wyborczego w polskim prawie
wyborczym pojawila sie, jak sie wskazuje, po raz pierwszy w roku 1998'. Od tego
czasu w dyskursie politycznym co pewien czas powraca postulat wprowadzenia
tego rodzaju systemu wyborczego, przede wszystkim w wyborach sejmowych.
Mozliwos¢ zastosowania w polskich wyborach systemu wyborczego, ktory fa-
czylby rozwigzania systemu wiekszosciowego i proporcjonalnego, oraz jego kon-
' M.G. Jarentowski, Mieszane systemy wyborcze i ich zgodnos¢ z art. 96 ust. 2 Konstytucji
RP, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, nr 4, s. 21.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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sekwencje stanowi réwniez przedmiot zainteresowania doktryny®. W zwigzku
z tym pojawia si¢ kilka pytan, ktore beda przedmiotem rozwazan w niniejszym
artykule. Przede wszystkim, czy system mieszany da si¢ pogodzi¢ z konstytucyj-
ng zasada proporcjonalno$ci wyboréw do Sejmu, a jesli tak, czy w kazdej jego
odmianie. Odrebng kwestig jest to, czy i ktory model systemu mieszanego mog-
by uzyska¢ spoteczng akceptacje i sprawdzilby si¢ w wyborach do Sejmu. Nalezy
pamietad, ze liczba stosowanych w praktyce odmian systeméow wigkszos$ciowych,
a w jeszcze wiekszym stopniu proporcjonalnych, jest znaczna. Sprawia to, ze
w przypadku systemu mieszanego, stanowigcego pofaczenie systemu wigkszos-
ciowego i proporcjonalnego, prawodawca dysponuje jeszcze szerszym spektrum
mozliwo$ci. Istotne jest rowniez pytanie o konsekwencje wprowadzenia mie-
szanego systemu wyborczego dla uczestnikdw procesu wyborczego. Analizujac
wszystkie te zagadnienia, konieczne jest odwolanie si¢ nie tylko do ustalen pol-
skiej doktryny, ale réwniez do pi$miennictwa oraz praktyki innych panstw.

Jak definiowac mieszany system wyborczy?

W naukach prawnych i politologicznych pojecie mieszanego systemu wyborcze-
go nie jest rozumiane jednolicie. Przewaza stanowisko, ze sg to takie systemy
wyborcze, w ktorych okreslona czes¢ mandatéw rozdzielana jest wedtug syste-
mu proporcjonalnego, a czes¢ — wiekszosciowego®. Brak jest jednak jednolitego
podejscia w zakresie minimalnej liczby sposrod ogétu mandatéw wybieranych
wedle jednego z dwdch wymienionych systemow wyborczych, aby okresli¢ dany
system wyborczy mianem mieszanego. Takim systemem nie bedzie natomiast sy-
stem, w ktorym wystepuja dwie pule mandatow, jednak obie rozdzielane wedlug
réznych odmian systemu wigkszo$ciowego (np. systemu wigkszosci bezwzgled-
nej oraz wzglednej) czy tez proporcjonalnego. Tym samym w polskich wyborach
za mieszany system wyborczy nie mozna uzna¢ systemu wyborczego do Sejmu
z pierwszej potowy lat 90., kiedy to 391 mandatéw wybierano w okregach wybor-
czych, a z listy ogdlnopolskiej wybieranych bylo pozostatych 69 postow.
Najbardziej ogoélny podzial systemdéw mieszanych to podzial na systemy,
w ktorych mamy do czynienia z dwoma nakladajacymi si¢ na siebie pod wzgle-
dem terytorialnym okregami wyborczymi (jednomandatowymi oraz wieloman-
datowymi), oraz systemy, w ktorych de facto odbywaja si¢ dwa odrebne wybory
(proporcjonalne i wiekszosciowe), tj. czes¢ mandatow rozdzielana jest w systemie

Mimo sporej liczby publikacji o charakterze przyczynkarskim problematyka miesza-
nych systeméw wyborczych doczekata sie jednak monograficznych opracowan tylko
jednego autora: B. Michalak, Mieszane systemy wyborcze. Cele, rozwigzania, konse-
kwencje, Torun 2013, s. 7-30; idem, Mieszany system wyborczy dla Polski?, Torun 2023.
J. Szymanek, Wstep do prawa wyborczego, Lublin 2021, s. 101.
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proporcjonalnym, cze$¢ zas w systemie wigkszosciowym. Podstawowa réznica
miedzy tymi grupami mieszanych systemow wyborczych odnosi sie do wyborcy,
ktory w pierwszej z wymienionych grup systemow glosuje zaréwno w wyborach
proporcjonalnych, jak i wiekszo$ciowych (nawet jesli dysponuje tylko jednym
glosem), za§ w drugiej - glosuje tylko w jednym z wymienionych systeméow
(w zaleznosci od miejsca zamieszkania). Wspolcze$nie dominujaca jest pierwsza
z wymienionych grup, co wynika przede wszystkim z orientacji ustawodawcow
na wyborce, ktdry oczekuje od ustawodawcy stworzenia jak najwiekszych moz-
liwosci wyboru, czego realizacjg jest niewatpliwie mozliwos¢ poparcia zaréwno
partii politycznej (wybory proporcjonalne), jak i konkretnego kandydata (wybo-
ry wigkszo$ciowe). Systemy z tej grupy skonstruowane s rowniez zwykle w ten
sposdb, aby nastepowalo pewne sprzezenie, ktdre wyraza sie przede wszystkim
w kompensacie zachodzacej miedzy wynikami wyboréw wiekszo$ciowych oraz
proporcjonalnych, majacej na celu zapewnienie jak najdalej idacej proporcjonal-
nosci ogolnego wyniku wyboréw. Tym samym realizuja postulat doktryny, we-
diug ktérego systemy mieszane powinny laczy¢ najwazniejsze zalety systemow
wiekszosciowych (wybory personalne) oraz wybordéw proporcjonalnych (od-
zwierciedlenie pogladéw wyborcow)*.

Rodzaje mieszanych systemow wyborczych

Mnogos¢ mieszanych systemdéw wyborczych w perspektywie oceny mozliwosci
ich zastosowania w okreslonych realiach prawnych, politycznych oraz spotecz-
nych kaze dokona¢ pewnego ograniczenia pola badawczego do rozwigzan sto-
sowanych najczesciej. Ponizej przedstawiono charakterystyke wybranych syste-
moéw wyborczych®.

1. System koegzystencji (segmentowy), w ktérym na czesci obszaru wyborcze-
go wybory przeprowadzane sg wedlug systemu wiekszosciowego, na czesci zas
proporcjonalnego. Takie rozwigzanie znajduje zastosowanie przede wszystkim
w sytuacji, gdy podzial na okregi wyborcze jest konsekwencja podzialu admi-
nistracyjnego panstwa czy jednostki samorzadowej. W sytuacji natomiast, gdy
mandatow jest niewiele, a jednostek stosunkowo duzo, zachowanie réwnosci
materialnej wyboréw wymaga, aby czesci okregéw wyborczych przyznac tyl-
ko jeden mandat, co czyni wybory w tym okregu wyborami wiekszo$ciowymi.

4

Stad mieszany system wyborczy bywa okreslany jako ,,the best of both worlds”, zob.
M.S. Shugart, M.P. Wattenberg, Mixed-Member Electoral Systems, The Best of Both
Worlds?, Oxford 2003, s. 270.

M.G. Jarentowski, Mieszane systemy wyborcze, op. cit., s. 11-16; J. Flis, B. Michalak,
Mieszany system wyborczy - cztery warianty dla Polski, , Atheneum. Polskie Studia
Politologiczne” 2017, t. 55, s. 66-75.
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System ten znajduje zastosowanie miedzy innymi w wyborach do francuskiego
Senatu.

2. System kombinacji polega na tym, ze okregi wyborcze jednomandatowe (sy-
stem wigkszo$ciowy) oraz wielomandatowe (system proporcjonalny) pokrywaja
sie. Terytorium kraju w tym systemie podzielone jest na dwa niezalezne systemy
okregéw wyborczych jednomandatowych oraz wielomandatowych. W takiej sy-
tuacji kazdy wyborca ma do dyspozycji dwa glosy, ktére moze odda¢ na dwie
rézne opcje polityczne. W system ten wpisuje si¢ jednak réwniez rozwigzanie,
w ktérym wyborca oddaje tylko jeden glos — na kandydata w okregu jednoman-
datowym i glos ten jednoczesnie zaliczany jest na liste kandydatow tej samej par-
tii, z ktorej pochodzi poparty kandydat w okregu wielomandatowym (a czesto
okregu ogolnokrajowym)°.

3. System korekeji (kompensacji) - w tym systemie rowniez wystepuja dwa po-
ziomy okregdw wyborczych, utworzone na potrzeby wyboréw wiekszo$ciowych
oraz proporcjonalnych. Podzial terytorium kraju na okregi jednomandatowe oraz
wielomandatowe jest zupelnie niezalezny, jednak powigzanie miedzy systemem
proporcjonalnym oraz wigkszo$ciowym wystepuje na etapie podzialu manda-
tow, gdzie przejawia sie wlasnie kompensacja. Rozdzial mandatow nastepuje tak
naprawde w wyborach proporcjonalnych, gdyz od puli mandatéw uzyskanych
w wyborach proporcjonalnych odejmuje si¢ liczbe mandatéw uzyskanych w wy-
borach wigkszos$ciowych. Zatem system ten jedynie technicznie jest systemem
mieszanym, gdyz z reguly podzial mandatéw dokonany z jego zastosowaniem
odpowiada zdobytym przez poszczegdlne opcje polityczne gtosom. Przyktadem
tego systemu jest chyba najbardziej znany na $wiecie system mieszany, tj. nie-
miecki spersonalizowany system proporcjonalny wykorzystywany w wyborach
do Bundestagu.

4. System fuzji polega na zastosowaniu proporcjonalnego systemu wyborczego
z tg jednak istotng korekta, ze ugrupowanie, ktdre uzyska najwigksza liczbe gto-
sOw, ma zagwarantowang okreslong liczbe mandatow, zwykle wiekszg niz poto-
wa. Rozwigzanie to stanowi odpowiedz na duzg fragmentacje sceny politycznej
przy zachowaniu jednak proporcjonalnego rozdzialu mandatéw spos$réd man-
datow pozostatych do rozdysponowania dla pozostatych uczestnikéw procedury
wyborczej. System ten miat zastosowanie we Wloszech zaréwno w Izbie Deputo-
wanych, jak i Senacie, zostat jednak uchylony przez Sad Konstytucyjny’. Wyste-
puje rowniez w zmodyfikowanej wersji, w ktorej gwarancja uzyskania okreslonej

Do tej pory, jak sie wydaje, Zadne panstwo nie zaadaptowalo tego rozwiazania w wy-
borach ogoélnokrajowych. Na szczeblu regionalnym stosowane jest natomiast w nie-
mieckich krajach zwigzkowych - Badenii-Wirtembergii i Bawarii, B. Michalak, Mie-
szane systemy, op. cit., s. 73.

Zob. M. Rulka, Glosa do wyroku Sgdu Konstytucyjnego Republiki Wloskiej z 4 grudnia
2013 r,, nr 1/2014, ,Panstwo Prawne” 2016, nr 1, s. 264-273.
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liczby mandatéw nie jest przyznawana partii, ktéra zdobyta najwiekszg liczbe
glosow, gdyz konieczne jest dodatkowo uzyskanie okreslonego udzialu w ogdlne;j
liczbie oddanych gloséw. Dlatego system ten zwany jest warunkowym®.

5. System supermieszany polega na polaczeniu co najmniej dwdch systemow
mieszanych. Powoduje to, Ze jest on bardzo skomplikowany i trudno zrozumiaty
dla przecietnego wyborcy. Co jednak istotne, pomaga osiggna¢ wysoka propor-
cjonalno$¢ wynikow wybordéw. Najbardziej znany byl system supermieszany sto-
sowany na Wegrzech do reformy prawa wyborczego z 2011 r. W systemie tym wy-
stepowaly trzy poziomy rozdzialu mandatow. Na pierwszym obowigzywal system
wiekszosciowy, na drugim system proporcjonalny z wielomandatowymi okrega-
mi wyborczymi, a na trzecim, na ktérym wyborca nie dysponowat juz glosem,
nastepowata korekeja rozdzialu mandatéw dokonanych na pierwszym i drugim
poziomie, celem osiggniecia wysokiej proporcjonalnosci wynikéw wyboréw.

Zgodnos¢ mieszanego systemu wyborczego z przepisami
Konstytucji RP

Artykut 96 ust. 2 Konstytucji RP® stanowi, ze wybory do Sejmu sg proporcjo-
nalne. Mimo to w opinii wielu przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjne-
go przynajmniej niektore odmiany mieszanego systemu wyborczego pozostaja
w zgodzie z tg regulacjg'’.

Kluczowa w tym kontekscie jest odpowiedz za pytanie, czy wyrazona w art. 96
ust. 2 Konstytucji RP zasada proporcjonalnosci wyboréw naklada na ustawodaw-
ce zwyklego bezwzgledny obowigzek wprowadzenia proporcjonalnego systemu
wyborczego? W doktrynie prawa konstytucyjnego nie uksztattowato si¢ jednolite
stanowisko w tej kwestii. Zarysowaly sie natomiast trzy poglady co do wymogdw,
jakie niesie ze sobg zasada proporcjonalnosci prawa wyborczego: formalne, ma-
terialne oraz formalnomaterialne. Zwolennicy podejscia formalnego twierdza, ze
zasada proporcjonalno$ci wymaga jedynie, aby system wyborczy sensu largo byt
oparty na proporcjonalnej formule wyborczej, wielomandatowych okregach wy-
borczych, racjonalnej wysokosci progéw wyborczych oraz glosowaniu na liste''.

®  Wrtoskie prawo wyborcze z 1923 r. przewidywalo, ze ugrupowanie, ktére zdobedzie

najwiekszg liczbe glosow, uzyska % mandatow, pod warunkiem ze liczba glosow uzy-
skanych przez te parti¢ glosow stanowi¢ bedzie co najmniej 25% ogoétu oddanych
gloséw. Zob. M.G. Jarentowski, Mieszane systemy wyborcze, op. cit., s. 15.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
M.G. Jarentowski, Mieszane systemy wyborcze, op. cit., s. 17-27; P. Winczorek, Or-
dynacja mieszana jest mozliwa tylko po zmianie konstytucji, ,Rzeczpospolita” nr 71
z 24 marca 2006 r., s. 4.

P. Winczorek, Czy zmienia¢ Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, nr 3, s. 41.
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Protagoni$ci podejscia materialnego podkreslaja natomiast, Ze istotne jest nie to,
jaki ksztalt przyjmie system wyborczy, ale to, czy ostatecznie w wyniku wyboréw
znajdzie odzwierciedlenie zasada proporcjonalnosci'?. Najbardziej rygorystycz-
nie do zasady proporcjonalnoséci podchodza natomiast ci przedstawiciele dok-
tryny, ktérzy uwazaja, Ze wymaga ona, aby zaréwno pod wzgledem formalnym,
jak i materialnym, wybory byly proporcjonalne'’.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze czes¢ doktryny dopuszcza ujgcie w ogol-
nie proporcjonalnym systemie wyborczym pewnych elementéw systemu wiek-
szo$ciowego lub wprowadzenie systemu mieszanego'*. W zwigzku z rozbieznymi
opiniami co do tresci konstytucyjnej zasady proporcjonalnoéci nie mozna zatem
wykluczy¢ dopuszczalnoéci zmiany systemu wyborczego na poziomie ustawo-
wym. Zakltadajac bowiem, ze zasada proporcjonalnosci nie wymaga proporcjo-
nalnego systemu wyborczego, mozliwe jest wprowadzenie pewnych elementéw
wigkszosciowego systemu wyborczego.

Warto przywolac jeszcze rozwigzania konstytucyjne tych panstw, ktore wpro-
wadzily mieszany system wyborczy i nalezy zauwazy¢, ze ustawy zasadnicze Nie-
miec'®, Wegier'® czy Wloch'” milczg w kwestii systemu wyborczego, co pozosta-
wia pelng swobode ustawodawcy zwyklemu.
> M. Granat, W sprawie dopuszczalnosci wprowadzenia jednomandatowych okregéw
wyborczych w wyborach do Sejmu RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 66.

Takie wlasnie stanowisko zajmuje m.in. Krzysztof Skotnicki, zob. K. Skotnicki, Ogdl-
na charakterystyka trybu uchwalenia i postanowieni ordynacji wyborczej, ,,Przeglad
Sejmowy” 2001, nr 4, s. 27; A. Rakowska, K. Skotnicki, Konsekwencje konstytucjonali-
zacji zasady proporcjonalnosci wyborow do Sejmu RP [w:] Zmiana ordynacji wyborczej
a zmiana konstytucji, red. S. Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2008, s. 80—104.
Zob. przypis 10.

Art. 38 ust. 1 ,Deputowani do Niemieckiego Bundestagu wybierani s3 w wybo-
rach powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych i w tajnym glosowaniu. Sa
oni przedstawicielami calego narodu, nie sa zwigzani zaleceniami ani instrukcjami
i podlegaja wyltacznie wlasnemu sumieniu”; art. 38 ust. 3 ,,Szczegoly okresla ustawa
federalna” Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r. Zob.
B. Banaszak, A. Malicka, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, https://bi-
blioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.pdf [dostep
12 sierpnia 2023 r.].

Art. 2 ust. 1 Konstytucji Wegier z 25 kwietnia 2011 r. stanowi, ze: ,Obywatele majacy
prawa wyborcze wybieraja deputowanych do Zgromadzenia Krajowego w powszech-
nych i réwnych wyborach, w glosowaniu bezposrednim i tajnym, w sposob okreslony
w ustawie organicznej, zapewniajacy wyborcom wyrazenie ich wolnej woli”, zob. Usta-
wa zasadnicza Wegier, ttum. ]. Snopek, Warszawa 2015, s. 72.

Art. 56 Konstytucji Wloch z 22 grudnia 1947 r.: ,,Izba Deputowanych jest wybiera-
na w gtosowaniu powszechnym i bezposrednim’, zob. Konstytucja Republiki Wtoskiej,
ttum. Z. Witkowski, https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/
Wlochy_pol_010711.pdf [dostep 12 sierpnia 2023 r.].



ARTYKULY

15

Majac powyzsze na wzgledzie, sktaniamy sie¢ w kierunku odpowiednich zmian
Konstytucji RP oraz wprowadzenia mieszanego systemu wyborczego w drodze
ustawy.

Kwesti¢ te moze rozstrzygna¢ jedynie Trybunal Konstytucyjny, ktory jednak,
jak dotad, nie zajmowal si¢ bezposrednio zagadnieniem zasady proporcjonalno-
$ci wybordw oraz wymogow, jakie zasada ta naktada na ustawodawce zwyklego,
ajedynie wymogami, jakie powinien spetnia¢ proporcjonalny system wyborczy'®.

Rozwazajgc kwestie konstytucyjnosci mieszanego systemu wyborczego, nale-
zy odnies¢ sie takze do regulacji prawa migdzynarodowego w zwiazku ze zobo-
wigzaniem wynikajacym z art. 9 Konstytucji RP. W tym kontekscie nalezy stwier-
dzi¢, ze Zadna norma prawa miedzynarodowego nie reguluje prawa wyborczego
w tym zakresie. Panistwa majg wiec szeroki margines wyboru jednego z wymie-
nionych systeméw wyborczych lub jakiegokolwiek innego. W szczegdlnosci
tego rodzaju obowiazku nie naklada art. 3 protokotu dodatkowego nr 1, wia-
Z3c panstwa-sygnatariuszy jedynie do organizowania w rozsadnych odstepach
czasu wolnych wyboréw opartych na tajnym gltosowaniu, w warunkach zapew-
niajgcych swobode wyrazania opinii ludnosci w wyborze ciata ustawodawcze-
go, ani zadne inne postanowienie europejskiej konwencji praw cztowieka'®. Jak
stwierdzita Europejska Komisja Praw Czlowieka w decyzji w sprawie X vs. Wiel-
ka Brytania, konieczno$¢ zagwarantowania swobody wyrazania opinii naklada
na wladze panstwowe obowigzek zapewnienia wyborcom mozliwosci oddania
glosu bez jakichkolwiek naciskow, nie zas obowigzek stosowania konkretnego
systemu wyborczego, w szczegélnosci systemu proporcjonalnego®. Na margine-
sie mozna doda¢, ze przepis w tym brzmieniu zostal uksztalttowany wlasnie na
wniosek Wielkiej Brytanii. Wedtug pierwotnego projektu miat gwarantowac¢, ze
opinia wyrazona przez obywateli w wyborach znajdzie odzwierciedlenie w skta-
dzie organu ustawodawczego®'. Korekta brzmienia byla podyktowana checig
wylaczenia kwestii systemu wyborczego z uwagi na fakt, ze w Wielkiej Brytanii,
w okresie opracowywania projektu konwencji, jak i obecnie, obowigzuje syste-
'8 Za kluczowy w tym zakresie nalezy uzna¢ wyrok TK z 3 listopada 2006 r., sygn. akt
K 31/06, w ktérym Trybunal uznal, ze ,istotny wplyw na ostateczny wynik wyborczy,
z punktu widzenia ksztaltu prawa wyborczego, maja takie mierzalne czynniki jak:
a) wielko$¢ okregdéw wyborczych, b) wysokos¢ ewentualnych «progéw wyborczych»
w systemie proporcjonalnym, c) przyjety system ustalania wynikow wyborow (przeli-
czania gloséw na mandaty)”

Konwencja z 4 listopada 1950 r. o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284.

Decyzja Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z 6 pazdziernika 1976 r. w sprawie
X vs. Wielka Brytania, skarga nr 7140/75, https://hudoc.echr.coe.int.

Rada Europy, Preparatory work on Article 3 of Protocole No. 1 to the European Conven-
tion of Human Rights, s. 1, https://www.echr.coe.int/LibraryDocs/Travaux/ECHRTra-
vaux-P1-3-Cour(86)36-BIL1221606.pdf [dostep 28 lutego 2023 r.].
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mem wiekszosciowy. Ten za$, jak wiadomo, zwykle nie prowadzi do odzwier-
ciedlenia pogladow wyborcow w sktadzie wybieranego organu w takim stopniu,
jak to jest w systemie proporcjonalnym.

Mieszany system wyborczy w wyborach sejmowych

W Polsce od wielu lat regularnie powraca temat zmiany systemu wyborczego do
polskiego parlamentu, a przede wszystkim Sejmu. Niekiedy pojawiajg si¢ row-
niez propozycje zmian w ramach obowigzujacych systeméw wyborczych do obu
izb parlamentarnych, np. co do wielkosci czy tez ksztaltu okregéw wyborczych.
Potrzebe zmiany w tej dziedzinie dostrzega polski centralny organ wyborczy?>.
Formulowany jest takze postulat wprowadzenia w wyborach do Sejmu systemu
wyboréw wiekszosciowych w okregach jednomandatowych®. W zwigzku jednak
z tym, ze taki system wyborczy wymagalby zmiany ustawy zasadniczej, coraz
cze$ciej pojawiaja sie propozycje wprowadzenia mieszanego systemu wyborczego
w takiej odmianie, ktora databy si¢ pogodzi¢ z zasadg proporcjonalnosci wyborow.
Warto wskazaé na pierwsza propozycje wprowadzenia takiego systemu, ktora
stala si¢ przedmiotem prac Sejmu. Zostala ona przedlozona w 2003 r. przez grupe
postow Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos¢. W uzasadnieniu projek-
tu mozna bylo przeczytac, ze zakladano wprowadzenie ,,spersonalizowanego sy-
stemu proporcjonalnego” Kazdy wyborca uprawniony bytby do dokonania wybo-
ru posta w jednomandatowym okregu wyborczym, a drugi przystugujacy mu gtos
miat stuzy¢ do wyboru listy w wojewodzkim okregu wyborczym. Wedtug tego
projektu do Sejmu miato by¢ wybieranych nie wiecej niz 230 postéw w jednoman-
*? Zob. Wniosek Paristwowej Komisji Wyborczej w sprawie zmiany granic okregéw wybor-
czych i liczby postow w nich wybieranych z 21.10.2022 r., https://pkw.gov.pl/aktualno-
sci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-
-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni [dostep 12 sierpnia 2023 r.]. Réwniez
w doktrynie dostrzega sie potrzebe zmiany liczby mandatéw przypadajacych poszcze-
golnym okregom wyborczym w wyborach sejmowych, co spowodowane jest zmiang
liczby mieszkancéw. Zob. J. Haman, Podzial mandatéw pomiedzy okregi wyborcze
w wyborach do Sejmu, 2022, https://www.batory.org.pl/publikacja/korekta-demogra-
ficzna/ [dostep 28 lutego 2023 r.].
Nalezy wskaza¢ w szczegolnosci na Ruch Obywatelski na rzecz Jednomandatowych
Okregow Wyborczych oraz partie Kukiz'15. W dniu 6 wrzesnia 2015 r. zostalo prze-
prowadzone referendum ogdlnokrajowe, w ktérym jedno z pytan brzmialo: ,,Czy jest
Pani/Pan za wprowadzeniem jednomandatowych okregéw wyborczych w wyborach

23

do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej?”. Ponad 78,5% glosujacych opowiedziato si¢ za
wprowadzeniem jednomandatowych okregéw wyborczych. Poniewaz jednak fre-
kwencja wyborcza wyniosta zalewie 7,8%, nie przekroczyta progu potowy uprawnio-
nych, zgodnie z art. 125 ust. 3 Konstytucji RP wynik referendum nie byt wiazacy.


https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni
https://pkw.gov.pl/aktualnosci/informacje/wniosek-panstwowej-komisji-wyborczej-w-sprawie-zmiany-granic-okregow-wyborczych-i-liczby-poslow-w-ni
https://www.batory.org.pl/publikacja/korekta-demograficzna/
https://www.batory.org.pl/publikacja/korekta-demograficzna/
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jednomandatowe_okr%C4%99gi_wyborcze
https://pl.wikipedia.org/wiki/Sejm_Rzeczypospolitej_Polskiej
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datowych okregach wyborczych oraz co najmniej 230 postéw z wojewodzkich list
kandydatow na postéw w wielomandatowych okregach wyborczych utworzonych
po jednym w kazdym wojewddztwie. Z uzasadnienia mozna byto sie dowiedzie¢
sie, ze ,w przypadku, gdy liczba mandatéw uzyskanych w okregach jednomanda-
towych przez dane ugrupowanie okazata sie wigksza (na terenie wojewddztwa)
niz liczba mandatow przypadajaca danemu komitetowi na zasadzie proporcjonal-
nosci, mandatéw nie obejmowali ci kandydaci, ktérzy w swoich okregach uzyskali
najnizszy odsetek gloséw, cho¢ wygrali rywalizacje wyborczg™*. Projekt ten opar-
ty na niemieckim spersonalizowanym systemie proporcjonalnym?® zostat jednak
odrzucony. Powrécil w podobnym brzmieniu z inicjatywy postéw Prawa i Spra-
wiedliwosci w 2006 r.>°, jednak rowniez wéwczas nie uzyskat poparcia.

Niewatpliwie wybodr jednego z przedstawionych modeli mieszanego systemu
wyborczego powinien by¢ oparty nie tylko na analizie jego zgodnosci z przepi-
sami konstytucyjnymi, ktére przy odpowiednio szerokim poparciu politycznym
(prawdopodobnie réwniez partii opozycyjnych) moga by¢ przedmiotem zmiany,
ale réwniez z uwzglednieniem konsekwencji politycznych takiej zmiany. Doko-
nywane sg symulacje korekt w podziale mandatéw miedzy ugrupowaniami po-
litycznymi, ktére nastapityby w wyborach do Sejmu, w przypadku zastosowania
zamiast obowiazujgcego systemu wyborczego poszczegdlnych typdw systemu
mieszanego. S3 to zmiany powazne®’. Dalsza konsekwencjg takich zmian moze
by¢ w dluzszym okresie zmiana systemu partyjnego®.

W polskim systemie prawnym i politycznym za najbardziej odpowiedni
z mieszanych systemow wyborczych, a by¢ moze nawet jedyny realnie mozli-
wy do rozwazenia, nalezy uzna¢ system korekcji (kompensacji), ktory w dalszej
cze$ci opracowania okreslany jest jako spersonalizowany systemem proporcjo-
nalny. System ten z jednej strony, w ocenie istotnej czesci doktryny, jak i autoréw
niniejszego artykulu, pozostaje w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci wyborow,

** Druk sejmowy nr 1963/IV kad., https://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/0/436E5F612
4BF1E19C1256D9D002D224B/$file/1963.pdf [dostep 28 lutego 2023 r.].

Trzeba pamietad, ze w odrdznieniu od rozwigzania stosowanego w Niemczech, w tej
propozycji utrzymana bylaby - zgodnie z art. 96 ust. 1 Konstytucji RP - stafa liczba
460 postéw. Natomiast w Niemczech w przypadku dodatkowych mandatéw (Uber-
hangsmandate) liczba deputowanych ulega zmianie. W konsekwencji w kazdej kaden-
¢ji parlamentu jest inna liczba czlonkéw Bundestagu. Liczba ta ulega dodatkowemu
powiekszeniu w zwigzku z wprowadzeniem mandatéw wyréwnawczych (Ausgleichs-
mandate). Zob. R. Radek, Deformacje w niemieckim systemie wyborczym [w:] Wplyw
deformaciji wyborczych na systemy polityczne, red. J. Iwanek, Torun 2014, s. 221-222.
¢ Druk sejmowy nr 434/V kad., https://orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/4A4CEA8198
219E30C125713A0027781C/$file/434.pdf [dostep 28 lutego 2023 r.].

J. Flis, B. Michalak, Mieszany system wyborczy, op. cit., s. 77-84.

P. Uziebto, Wplyw systeméw wyborczych na systemy partyjne (wybrane zagadnienia),
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 84-86.
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z drugiej za$ strony moglby uzyskac akceptacje spoteczng i by¢ zrozumialy dla
przecigtnego wyborcy. Czytelno$¢ zasad wylaniania przedstawicieli uwazamy za
jeden z podstawowych warunkow, ktory powinien spelnia¢ demokratyczny sy-
stem wyborczy.

Spersonalizowany system proporcjonalny — mozliwe modele

Spersonalizowany systemem proporcjonalny w podstawowej wersji, za kto-
ra nalezy uznac t¢ obowigzujaca w wyborach do Bundestagu, zwany jest takze
systemem glosu podzielonego. Wyborca dysponuje dwoma glosami - jednym
w wyborach wigkszosciowych (jednomandatowe okregi wyborcze), drugim zas
w wyborach proporcjonalnych (w okregu wielomandatowym). Niekoniecznie
oba glosy musza by¢ oddane na t¢ samg formacje polityczng. W systemie nie-
mieckim w kazdej z tych pul znajduje si¢ 299 mandatdéw. Jezeli partia polityczna
uzyska wigcej mandatow bezposrednich niz wynika to z proporcji gloséw dru-
gich, oddanych na liste partyjng w kraju zwiazkowym, powstaja mandaty dodat-
kowe: nadwyzkowe i wyréwnawcze. Mandaty nadwyzkowe stanowig mandaty
przydzielone tym kandydatom, ktérzy wygrali w swoich okregach jednomanda-
towych, jednak ich partia nie uzyskala odpowiedniego poparcia w skali kraju
zwigzkowego (drugich gloséw), aby mogli obja¢ swoj mandat z podstawowej puli
mandatéw. Z kolei mandaty wyréwnawcze stanowig rekompensate dla innych
partii, ktére w zwigzku z przyznanymi mandatami nadwyzkowymi uzyskalyby
mniejszy procent mandatéw niz wynikaloby z ich poparcia w wyniku otrzyma-
nia drugich gloséw. Po wyborach do Bundestagu przeprowadzonych w 2017 r.
przyznano az 111 dodatkowych mandatéw, dlatego liczba postow zwigkszyla sie
2598 do az 709, a w wyniku wyboréw w 2021 r. liczba deputowanych Bundestagu
wzrosta 0 138 dodatkowych mandatéw do 736°.

Nalezy zauwazy¢, ze system ten ma wbudowany mechanizm zapewniajacy za-
chowanie wysokiego stopnia odzwierciedlenia pogladu wyborcow (zasady pro-
porcjonalno$ci). Mimo to nadal nie jest to pelna kompensacja, jak w mieszanym
systemie wyborczym obowigzujacym na Wegrzech do 2011 r. Cecha tego syste-
mu jest bowiem nie tylko zachowanie proporcjonalnosci wynikéw wyborow, ale
réwniez stabilno$¢ wybieranego organu przez ograniczenie fragmentacji sceny
politycznej. Jest to osiggane miedzy innymi przez istnienie piecioprocentowego
progu wyborczego.

Mieszany system wyborczy w polskich wyborach do Sejmu mogtby bazowac
na przedstawionym systemie niemieckim, cho¢ z pewnymi koniecznymi korek-
tami. Warto przedstawi¢ propozycje systemu wyborczego Jarostawa Flisa, ktory

**  Https://www.bundeswahlleiterin.de/en/service/glossar/u/ueberhangmandate.html

[dostep 12 sierpnia 2023 r.].
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on sam okreéla jako ordynacje proporcjonalno-lokalng®. Punktem wyjscia ta-
kiego systemu jest zachowanie elementow obecnego systemu wyborczego — czyli
41 okregdw wyborczych oraz rozwigzania, zgodnie z ktorym wyborca glosujacy
w wyborach sejmowych na karcie do glosowania wskazuje tylko jednego kandy-
data. Glos ten jest jednoczes$nie gtosem na ugrupowanie, ktore tego kandydata
wystawito. Zachowany zostaje rowniez system d’Hondta, jako sposob dzielenia
mandatow miedzy partie, oraz pigcioprocentowy prog wyborczy. Najistotniejsza
zmiana polegalaby na tym, ze w obecnych 41 okregach wydzielonych zostalo-
by 230 podokregow. Co istotne, kazdy komitet wyborczy wystawiatby w danym
podokregu tylko jednego kandydata, ktéry otrzymywalby mandat w przypadku
uzyskania najwiekszej liczby gloséw w podokregu. Kandydatowi towarzyszylby
w wyborach zastepca, ktéry obejmowalby mandat, gdy kandydat ,,gtéwny” z ja-
kiegokolwiek powodu utracitby mandat w trakcie kadencji (m.in. rezygnacja,
$mier¢, wyrok sadu). Tym samym niepotrzebne byloby przeprowadzenie wy-
boréw uzupelniajacych. Komitety wystawialyby jednak réwniez listy okregowe.
Skladatyby si¢ one wylacznie z kandydatéw w podokregach i ich zastepcow. Glosy
oddane na wszystkich kandydatéw danej partii w podokregach bylyby nastepnie
sumowane, tworzac wynik partii w danym okregu. W ten sposéb 230 mandatow
rozdzielanych byloby w wyborach wigkszo$ciowych, za§ pozostate 230 manda-
tow w wyborach proporcjonalnych, ale w ten sposdb, zeby ogét 460 mandatéw
byt rozdzielony proporcjonalnie. W pierwszej kolejnosci pomiedzy komitety wy-
borcze, a nastepnie kandydatéw tych komitetéw z list okregowych alternatyw-
nie - albo wedlug kolejnosci wskazanej przez partie, albo zgodnie z najwieksza
liczbg glos6w wzglednie procentem gloséw uzyskanym w podokregu®'.

Warto zwrdci¢ uwage, ze podobne rozwigzanie zaproponowat Jacek Haman.
Zauwazyl, ze w pierwszych niemieckich wyborach przeprowadzonych wedlug
spersonalizowanego systemu proporcjonalnego w 1949 r. wyborca mégt odda¢
nie dwa, a tylko jeden glos. Jesli kandydat nie zdobyt mandatu w okregu jedno-
mandatowym, to, czy dostanie mandat z puli ,,proporcjonalnej’, zalezalo od jego
pozycji na lidcie, a nie liczby gloséw uzyskanych bezposrednio od wyborcow?.
Cytowany Autor byl takze zdania, Ze ,mozliwe jest jednak rozwigzanie, w kto-

3% Zob. J. Flis, Projekt ordynacji sprawiedliwej, https://klubjagiellonski.pl/2019/11/25/
projekt-ordynacji-sprawiedliwej/ [dostep 28 lutego 2023 r.]; idem, Ekspertyza — Pro-
jekt ordynacji proporcjonalno-lokalnej, s. 1-2, www.sejm.gov.pl [dostep 28 lutego
2023 r.]. Nalezy zwroci¢ uwage, ze koncepcja w szczegdtach ewoluuje. Referujemy na
podstawie cytowanych wyzej tekstow.

Inng konsekwencja, cho¢ niezwigzang bezposrednio z przedstawiong koncepcja, byt-
by ponowny rozdzial mandatéw miedzy 41 okregami wyborczymi. Prowadzitoby to
do wyréwnania sily gloséw wyborcéw z poszczegélnych okregdéw, ktora ulegla zmia-
nie od momentu ich utworzenia w 2011 r.

J. Haman, Wigkszosciowy system wyborczy: oczekiwania, ograniczenia, rozwigzania
alternatywne, ,Decyzje” 2005, nr 4, s. 23-25.
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rym mandaty «proporcjonalne», rozdzielane miedzy partie, przyznawane bylyby
ich kandydatom ze wzgledu na liczbe uzyskanych przez nich gltoséw w okregach
jednomandatowym - a wiec w pierwszym rzedzie tym, ktérym najmniej zabra-
kto do zwyciestwa w okregu™®*.

Proponowany system wyborczy zaklada réwniez mozliwos¢ indywidualne-
go startu kandydata w pojedynczym podokregu, bez koniecznosci wchodzenia
na listy ktorejkolwiek z partii politycznych. Daje to, przynajmniej w teorii, mozli-
wos¢ uzyskania mandatu kandydatom niezaleznym. Jednak szanse w praktyce sa
mocno ograniczone. W wyborach do niemieckiego Bundestagu w 2021 r. zaden
mandat w jednomandatowych okregach wyborczych nie przypadt kandydatowi
niezaleznemu®*. Innymi stowy, mozliwo$¢ taka, jakkolwiek przytaczana regular-
nie jako argument za jednomandatowymi okregami wyborczymi, jest raczej teo-
retyczna. W naszej opinii najlepszy indywidualista nie ma bowiem zwykle szansy
w konkurencji ze sprofesjonalizowanymi formacjami politycznymi.

Przy przyjeciu spersonalizowanego systemu wyborczego w wyborach do Sej-
mu mogloby zosta¢ zastosowane jeszcze inne rozwigzanie z wyboréw krajowych
w Badenii-Wirtembergii. Chodzi o to, aby najlepszy z kandydatéw w danym
podokregu zawsze otrzymywal mandat. Mandaty przyznaje si¢ tak dtugo, dopoki
sg jeszcze jakie$ do rozdzielenia. Tym samym nigdy nie dochodzi to pojawienia
sie tzw. mandatow nadwyzkowych, cho¢ moze dojs¢ przez to do dodatkowych
odchylen od proporcjonalnosci. Nie moze by¢ to jednak czynnik decydujgcy
przy rozpatrywaniu zgodnoéci takiego systemu wyborczego z zasadg proporcjo-
nalno$ci wyboréw. Nalezy pamietaé, ze nierzadko proporcjonalne systemy wy-
borcze deformuja wyniki wyboréw w sposéb znaczny. W wyborach do Sejmu
RP w 1993 r. nowo wprowadzony piecioprocentowy prog wyborczy wyelimino-
wal z walki o mandaty 19 komitetéw wyborczych (ktdre facznie zdobyly prawie
35% gloséw). Dzigki temu ugrupowania, ktére dostaly sie do Sejmu, uzyskaty
znaczng nadreprezenacje. Ograniczenie liczby rozdzielanych mandatéw jest ko-
nieczne z punktu widzenia polskich przepiséw konstytucyjnych, ktére w sposéb
sztywny okreslajg liczbe postow na 460. Innym mozliwym rozwigzaniem, ktére
ograniczytoby ryzyko powstawania duzej liczby mandatéw nadwyzkowych, by-
toby dokonanie podzialu mandatéw z czesci wigkszo$ciowej i proporcjonalnej
w jednym okregu ogélnokrajowym.

W tak skonstruowanym systemie wyborczym liczba mandatéw, jaka uzyskuja
w wyborach poszczegolne partie, jest zdeterminowana dziataniem formuty pro-
porcjonalnej ze wskazanym juz zastrzezeniem, ze kandydat z najwigksza liczba
glosow w kazdym podokregu uzyskuje mandat, niezaleznie od wyniku ugrupo-
wania, z ktorego listy startuje.

*  Ibidem.
% Https://www.bundeswahlleiterin.de/en/bundestagswahlen/2021/ergebnisse/bund-
99.html [dostep 12 sierpnia 2023 r.].
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Wedtug J. Flisa oraz B. Michalaka oparcie mieszanego systemu wyborczego
na rozwigzaniach ,,.badenskich” powinno przynies¢ wyniki niemal tozsame z wy-
nikami w obecnie obowigzujacym proporcjonalnym systemie wyborczym®®. Nie
bez znaczenia jest rowniez fakt, ze system ten, jesli chodzi o techniczny aspekt
oddania glosu, jest niemal identyczny ze stosowanym obecnie, z tg jedynie r6zni-
cg, ze glos oddaje si¢ tylko na konkretnego kandydata z pominieciem gtosowania
na listy. Kluczowe w zwigzku z tym dla pozytywnego odbioru tego systemu przez
wyborcodw byloby przeprowadzenie szerokiej kampanii informacyjnej dotyczacej
tego, w jaki sposob oddany przez wyborce glos przekladalby sie na wyniki gto-
sowania i wyborow.

Konsekwencje wprowadzenia mieszanego systemu wyborczego

Mieszany system wyborczy wprowadzily zaréwno kraje ze stosowanym w nich
dotychczas systemem wigkszo$ciowym (np. Nowa Zelandia), jak i kraje, w kto-
rych stosowany byl system proporcjonalny (np. Wlochy). Zmiana systemu wy-
borczego rodzi powazne konsekwencje dla wszystkich uczestnikow wybordow.
Formacje polityczne i kandydaci musza dostosowa¢ prowadzong przez siebie
kampani¢ wyborcza do zasad nowego systemu wyborczego. Wyborcy powinni
mie¢ natomiast mozliwo$¢ zrozumienia nowych zasad rozdzialu mandatow, na-
wet jedli sposob glosowania sie nie zmienia. Ponizej analizujemy mozliwy wplyw
przedstawionego mieszanego systemu wyborczego na uczestnikow procedury
wyborczej, tj. partie polityczne, kandydatéw oraz wyborcéw. Pomijamy przy
tym organizatoréw procedury wyborczej, tj. aparat panstwowy, ktory podejmuje
jedynie dziatania czysto techniczne, wynikajace z przepisow prawa. Nalezy za-
strzec, ze w zwiazku z duzg liczbg mozliwych wariantéw systemu mieszanego
konsekwencje moga istotnie rozni¢ sie w zaleznosci od wybranego rozwiazania.
Dodatkowo réznice moga wynika¢ z innych czynnikéw, jak np. podziat teryto-
rialny, tradycje i biezaca sytuacja polityczna, struktura spoleczna, zastosowane
rozwigzania systemu wyborczego (wielko$¢ okregdw, progi wyborcze, system
przeliczenia glosow itp.).

Dla partii politycznych oraz kandydatow

Wprowadzenie spersonalizowanego systemu proporcjonalnego, przy zalozeniu,
ze wczedniej obowigzywat system wigkszosciowy, powinno prowadzi¢ do zwigk-
szenia liczby partii w parlamencie. Potwierdzeniem tego moga by¢ wyniki wy-

35

J. Flis, B. Michalak, Mieszany system wyborczy, op. cit., s. 85. Symulacje przeprowadzo-
no na podstawie wynikéw wyboréw 2011 r. i 2015 r. oraz hipotetycznych wynikow
wyboréw 2019 r. (usrednionych wynikéw wyboréw z roku 2011 i 2015).
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boréw parlamentarnych w systemie mieszanym w Nowej Zelandii**. Odmiana
mieszanego systemu wyborczego ma rowniez istotny wplyw na ksztalt kampa-
nii wyborczej prowadzonej przez ugrupowania polityczne. Tam, gdzie wyste-
puje mechanizm kompensacyjny, partie polityczne moga by¢ mniej sklonne do
przenoszenia ciezaru kampanii na poszczegolnych kandydatow, kosztem ogol-
nej promocji programu calej formacji. Wynika to z konsekwencji mechanizmu
kompensacyjnego, ktory sprawia, ze ostateczny podzial mandatéw miedzy partie
polityczne w duzy stopniu odpowiada uzyskanemu przez nie poparciu. Z kolei
w systemach mieszanych, w ktérych nie wystepuje element kompensacyjny, par-
tie w wiekszym stopniu s3 zainteresowane promocja poszczegélnych kandyda-
tow w okregach jednomandatowych®”. Istotne znaczenie moze mie¢ réwniez to,
czy w ramach puli proporcjonalnej listy majg charakter otwarty (glosowanie na
konkretnego kandydata i podzial mandatéw w ramach listy wedtug liczby badz
procenta uzyskanych glosow), czy tez zamkniety (glosowanie na liste en bloc,
w ktéorym mandaty rozdzielane sg zgodnie z kolejnoscia kandydatéw na liscie).
W kazdym wypadku partie powinny dazy¢ do wystawienia najlepszych kandyda-
tow w podokregach, jak i na listach, zawsze na ich czotowych miejscach. Jednak
w przypadku listy otwartej wynik wyborczy kandydata bedzie wplywat na to, kto
otrzyma mandat (wigksza wiec aktywnos$¢ kandydatow), podczas gdy w przy-
padku listy zamknietej decydujaca bedzie wola partii politycznych. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze nie zawsze kandydat dobrze znany na poziomie ogolnokrajowym
uzyska mandat na poziomie lokalnym, nawet jesli wywodzi si¢ z tego okregu,
w ktérym ubiega si¢ o mandat. Zalezy to od kilku czynnikoéw, czy wygra w swoim
okregu, czy lista bedzie otwarta czy zamknieta, a w tym ostatnim wypadku - na
jakim miejscu si¢ znajdzie. Ale konsekwencje moga mie¢ jeszcze inny wymiar.
Badania dokonane na wynikach wyboréw przeprowadzonych wedlug miesza-
nych systemdéw wyborczych w Meksyku, Niemczech oraz Japonii pokazaly, ze
kobiety znajdujg si¢ w gorszej sytuacji w poréwnaniu z systemem proporcjonal-
nym, natomiast w lepszej sytuacji w pordwnaniu z systemem wiekszo$ciowym?*®.

Skutki wprowadzenia tego systemu dla partii politycznych moga okaza¢ si¢
nietypowe. Na przyklad na Litwie od 1992 r. polowa mandatéw obsadzana jest
wedle formuty wigkszos$ciowej bezwzglednej, a druga potowa wedle formuly pro-
porcjonalnej, za§ wyborca ma dwa glosy. Przeprowadzona analiza wynikow wy-
boréw z lat 1992-2008 prowadzi jednak do wniosku, ze wiecej partii dostawato

¢ D. Arsenau, The Impact of MMP on Representation in New Zealand’s Parliament - a view

from outside Parliament, https://www.aspg.org.au/wp-content/uploads/2017/08/
Session-2-Dr-Therese-Arseneau-The-Impact-of-MMP-on-Representation-in-New-
-Zealands-Parliament.pdf [dostep 28 lutego 2023 r.].

J. Salomon, Wplyw kandydatow na glosowanie podzielone w mieszanych systemach
wyborczych, ,Kwartalnik Naukowy OAP UW ,,e-Politikon” 2012, nr 3, s. 191-192.
Y.P. Kerevel, A.S. Matthews, K. Seki, Mixed-member electoral systems, best loser rules,
and the descriptive representation of women, ,,Electoral Studies” 2019, vol. 57, s. 162.
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sie do parlamentu z puli wiekszo$ciowej niz proporcjonalnej*®. Nalezy mie¢ na
wzgledzie jeszcze inne czynniki, ktére moga wywiera¢ wplyw na wynik wybo-
row, w szczegolnosci wynikajace z zamieszkiwania w danym okregu wyborczym
przez zwarte mniejszosci narodowe, etniczne, inne.

Odrebna kwestig jest strategia partii politycznych w zalezno$ci od wielko-
$ci mierzonej sondazowym poparciem wyborcoéw. Pojawia si¢ przede wszystkim
pytanie, jak zachowaja si¢ mniejsze partie w mieszanym systemie wyborczym
z dwoma glosami. Wyniki badan pokazujg, ze partie te nie rezygnuja z wysta-
wiana kandydatow w okregach jednomandatowych, mimo iluzorycznych szans
na uzyskanie mandatu, liczac zapewne na przyciagniecie w ten sposob wiekszej
liczby wyborcow do glosowania decydujgcego o rozdziale mandatéw wedlug sy-
stemu proporcjonalnego®®. Problem ten oczywiscie nie istnieje w sytuacji, gdy
wyborcy dysponujg jednym glosem, jak we wspomnianej ordynacji proporcjo-
nalno-lokalne;.

Powoduje to, ze przedstawiony system mieszany, niezawierajacy elementu
kompensacyjnego, prowadzitby zapewne partie do ekspozycji podczas kampanii
wyborczej kandydatow w poszczegolnych okregach wyborczych. Przed partiami
politycznymi pojawilby sie rowniez dylemat ,,rozlokowania” kandydatow w po-
szczegolnych niewielkich terytorialnie okregach wyborczych. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze ,najlepsi” kandydaci zostaliby skierowani do okregéw jednomandatowych.
Pojawilby sie jednak problem w tym, ze wielu kandydatéw kojarzonych z duzymi
os$rodkami byloby wystawianych w niewielkich o$rodkach, celem maksymalizacji
wyniku wyborczego ich partii. Skutki tego bylyby jednak trudne do oceny. Kan-
dydaci tacy, nawet jesli pochodziliby z obszaru obejmujacego dany okreg wybor-
czy, mogliby nie wygra¢ rywalizacji z lokalnymi kandydatami, nie tak popularny-
mi na szerszg skale, jednak majacymi duze poparcie w danym regionie.

Ostatecznie zastosowanie systemow mieszanych, jak podkresla sie w doktry-
nie, powoduje najczesciej efekt posredni miedzy systemami wigkszosciowymi
a proporcjonalnymi, z jednej strony wzmacniajac najsilniejsze ugrupowania,
z drugiej za$ strony, z uwagi na element proporcjonalnosci, chroniac przez du-
opolem partyjnym*'. Jednoczesnie zwieksza zalezno$¢ kandydatéw od aparatu
*  M.G. Jarentowski, Mieszany system wyborczy w wersji ,kombinacyjnej”, jako sposéb
wzmocnienia duzych partii politycznych na przykladzie Litwy, ,Przeglad Politologicz-
ny” 2018, nr 4, s. 237.

4 M. Umeda, Myth of the Contamination Effect?: Different Questions, Different Conclu-
sions for Small Party’s Strategy under the Mixed-Member Electoral System [w:] Three
Essays on the Party Strategies under the Mixed-Member Electoral System, A dissertation
submitted in partial fulfillment of the requirements for the degree of Doctor of Philo-
sophy (Political Science) in The University of Michigan 2011, s. 17, https://deepblue.lib.
umich.edu/bitstream/handle/2027.42/86305/umedam_1.pdf%3Bsequence=1 [do-
step 28 lutego 2023 r.].

P. Uziebto, Wplyw systemdow wyborczych, op. cit., s. 87.
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partyjnego, ktory poza decyzja o umieszczeniu kandydata w tym czy innym
okregu wyborczym decyduje réwniez o systemie wyborczym, w warunkach kto-
rego bedzie rywalizowat o mandat.

Dla wyborcow

W zwiazku z tym, ze wiekszo$¢ modeli mieszanego systemu wyborczego przewi-
duje mozliwo$¢ oddania przez wyborce dwoch glosow, stawia to przed glosuja-
cymi mozliwos$¢ podziatu gloséw bedacych w ich dyspozycji. W zwiagzku z tym,
ze $wiadomos¢ wyborcow w tej dziedzinie, szczegdlnie gdy system ten nie byt
wczesniej stosowany, jest niewielka, trudno oceni¢, jak sie zachowaja. Zapewne
wielu z nich nie dostrzeze nowej mozliwosci. Niektorzy wyborcy moga natomiast
glosowac¢ strategicznie, w szczegolnosci koalicyjnie dzielac glosy miedzy swoj
»pierwszy” wybodr oraz jego prawdopodobnego koalicjanta. Nie mozna jednak
takze wykluczy¢, ze niekiedy glosy beda oddane na kandydatéw z przeciwstaw-
nych obozéw, gdy kandydat jednego cieszy sie szczegolna osobistg (lokalng) sym-
patia. Podobnie nie mozna wykluczy¢, ze czgs¢ wyborcéw odda tylko jeden glos.
Analizy przeprowadzone w tym obszarze pokazujg jednak, ze wplyw ten nieko-
niecznie musi by¢ znaczacy. Symulacje przeprowadzone dla Holandii wskazuja,
ze wplyw ten jest wrecz znikomy, szczegolnie jesli chodzi o rozdzial mandatow
miedzy partie polityczne*.

Mieszane systemy wyborcze zastepuja system wyborczy, w ktérym obowigzu-
je wylacznie system proporcjonalny lub wigkszo$ciowy, przy czym w wigkszosci
przypadkow jest to system proporcjonalny. Jednym z podstawowych argumen-
tow za wprowadzeniem systemu mieszanego jest personalizacja wybordw (gto-
sowanie na konkretnego kandydata, a nie na parti¢ polityczng), przy zachowaniu
jednak proporcjonalnosci ich wynikéw. Do$wiadczenia Niemiec, ktdre stanowia
kolebke spersonalizowanego systemu proporcjonalnego, pokazujg jednak, ze
réwniez w tym systemie zwigzek deputowanego z wyborcami pozostaje staby*’.

Odrebna kwestig jest spoteczna akceptacja zmian systemu wyborczego, a da-
lej jego zrozumienie przez polskich wyborcoéw. Kazda tego rodzaju zmiana wy-
woluje pytanie o korzysci dla srodowisk inicjujacych zmiane, a nastepnie partii
wspierajacych przyjecie nowelizacji prawa wyborczego. Nie jest jasne, czy dopro-
wadziloby to do zwigkszenia, czy zmniejszenia frekwencji wyborczej. Kluczowe
w zwigzku z tym dla pozytywnego odbioru takiej zmiany przez wyborcow byloby
przeprowadzenie szerokiej kampanii informacyjnej dotyczacej tego, w jaki spo-
s6b oddany przez wyborce glos przekladalby sie na wynikéw gltosowania i wy-

*T. Gschwenda, H. van der Kolk, Split Ticket Voting in Mixed Member Proportional
Systems: The Hypothetical Case of The Netherlands, ,,Acta Politica” 2006, nr 41, s. 163.
H.-D. Klingemann, B. Wefels, Political consequences of Germany’s mixed-member sy-
stem: Personalization at the grass-roots?, ,WZB Discussion Paper” 1999, no. FS III
99-205, s. 1.
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boréw. Dalej wskazane bytoby odsunigcia wejscia w Zycie takiej zmiany, tak aby
znalazla zastosowanie nie w najblizszych, a dopiero kolejnych wyborach.

Uwagi koncowe

Niezaleznie od tego, czy i jak uczestnicy procedury wyborczej dostosujg sie do
zmienionych regul gry, nowy system wyborczy wywoluje konsekwencje poli-
tyczne rozumiane jako zmiana rozdzialu mandatéw miedzy poszczegolne sity
polityczne. Efekty polityczne zmiany systemu wyborczego, zwlaszcza na system
mieszany, moga by¢ nieprzewidywalne. Na przyklad we Wloszech wprowadze-
nie systemu mieszanego w miejsce systemu proporcjonalnego zamiast spodzie-
wanego zmniejszenia fragmentacji sceny politycznej tylko jg nasilito**. Podobne
skutki polityczne wprowadzenie mieszanego systemu wyborczego przyniosto
w Rosji*’. Konkretne efekty polityczne dzialania obydwu systeméw wynikaty nie
tyle z ich konstrukeji ,,mechanicznej’, co raczej ze ,strategicznych” zachowan
partii politycznych (szerokie koalicje we Wloszech) i wyborcoéw (rozdzielanie
glosow miedzy systemami wigkszo$ciowym i proporcjonalnym w Rosji)*°.

Jak stusznie zauwazyl M.G. Jarentowski, ,mieszany system wyborczy nie jest
polaczeniem wad i zalet wigkszo$ciowego i proporcjonalnego systemu wybor-
czego, w takim stosunku, w jakim maja si¢ do siebie mandaty obsadzane wedle
obu formul, lecz jest on zupelnie nowym systemem wyborczym, ktérego skut-
kow nie sposob przewidzie¢ w oparciu o znane skutki wiekszo$ciowych oraz pro-
porcjonalnych systeméw wyborczych™”.

Z powyzszych wzgledéw niekiedy proponuje sig, aby tego rodzaju, niezwykle
innowacyjne dla wyborcéw, systemy wyborcze, niezaleznie od tego, ktéry z wy-
mienionych modeli znalazlby zastosowanie, powinny zosta¢ najpierw wprowa-
dzone ,,testowo” w wyborach drugorzednych (second-order elections*®). W Polsce
takimi wyborami sg wybory do Parlamentu Europejskiego. Nalezy wyjasni¢, ze
niewielka liczba mandatow rozdzielanych w tych wyborach w zestawieniu z wy-
borami parlamentarnymi nie stanowilaby przeszkody, zakladajac, Ze mandaty
z puli proporcjonalnej rozdzielane bytyby w okregu obejmujacym caly obszar
wyborczy. W wyborach do Parlamentu Europejskiego stanowiloby to zreszta
przyjecie rozwigzan wigkszosci panstw cztonkowskich UE, w ktérych wystepu-

** .M. Colomer, The Strategy and History of Electoral System Choice [w:] The Handbook
of Electoral Sytem Choice, ed. ].M. Colomer, Londyn 2004, s. 8; B. Michalak, Mieszane
systemy, op. cit., s. 58-59.

B. Michalak, Mieszane systemy, op. cit., s. 65-66.

4 Ibidem, s. 68.

* M.G. Jarentowski, Mieszany system wyborczy, op. cit., s. 249.

P. Norris, Second-Order Elections Revisited, ,,European Journal of Political Research”
t. 31, nr 1,s. 109-124.
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je jeden ogdlnokrajowy okreg wyborczy*’. Wprowadzenie tego rodzaju systemu
wyborczego w wyborach do Parlamentu Europejskiego nie rodzitoby jednoczes-
nie watpliwosci co do naruszenia norm konstytucyjnych oraz prawa UE. Pierw-
szy z wymienionych aktéw prawnych w ogdlne nie reguluje bowiem wyboréw
do Parlamentu Europejskiego. Prawo UE pozostawia panstwom czlonkowskim
pewien zakres swobody, co do ksztaltu systemu wyborczego. Nalezy zauwazy¢,
ze prawo UE nie jest restrykcyjne, jesli chodzi o system proporcjonalny, do-
puszczajac system pojedynczego glosu przenoszonego (STV), stanowigc w art. 1
aktu dotyczacego wyboréw przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w po-
wszechnych wyborach bezpos$rednich, ze ,,[w] kazdym Panstwie Czlonkowskim
czlonkowie Parlamentu Europejskiego sa wybierani na zasadzie proporcjonalnej
z zastosowaniem systemu list lub pojedynczego glosu podlegajacego przenie-
sieniu”, jednoczesnie dopuszczajac tworzenie okregéw wyborczych ogdlnie nie
naruszajacych proporcjonalnego charakteru systemu wyborczego (art. 2)*°. Wy-
daje sie, ze stwarza to mozlwo$¢ wprowadzenia takiego systemu mieszanego®’,
po zastosowaniu ktérego zachowana bedzie proporcjonalnos¢ wynikéw wybo-
réw. Wyniki tych wyboréw moglyby da¢ pewne wyobrazenie, jak dany system
wyborczy moze wplynac na ksztalt krajowej sceny politycznej. Stanowitoby to
istotny material do dyskusji nad wprowadzeniem systemu mieszanego w naj-
wazniejszych polskich wyborach, jakimi niewatpliwie s3 wybory do Sejmu. Nie
ma jednoczesnie watpliwosci, ze sama tego rodzaju propozycja bytaby uznana za
dyskusyjna.

Nalezy wspomnie¢ réwniez, ze propozycja wprowadzenia mieszanego syste-
mu wyborczego pojawila si¢ réwniez w wyborach samorzadowych, a konkretnie
na etapie tworzenia ordynacji wyborczej regulujacej wybory do samorzadu wo-
jewodzkiego. Akcja Wyborcza Solidarno$¢ przedlozyla w marcu 1998 r. projekt
ordynacji przewidujgcy system mieszany, przyznajacy wyborcy dwa glosy, w kto-

* B. Michalak, Polish Electoral System to the European Parliament: Drawbacks and Alter-
natives, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 5, s. 119-120.

** Decyzja Rady 76/787/EWWiS, EWG, Euratom z 20 wrze$nia 1976 r., Dz.Urz. UE L 278
z 8 pazdziernika 1976 r, s. 1; decyzja Rady 2002/772/WE, Euratom z 25 czerwca
i 23 wrzes$nia 2002 r. zmieniajaca akt dotyczacy wyboréw przedstawicieli do Parla-
mentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich, zalaczony do decy-
zji 76/787/EWWiS, EWG, Euratom, Dz.Urz. UE L 283 z 21 pazdziernika 2002 ., s. 1.
B. Michalak jako jedna z alternatyw obecnie obowiazujacego systemu wyborczego
w polskich wyborach do Parlamentu Europejskiego wskazuje mieszany system wy-
borczy, idem, Polish Electoral System, op. cit., s. 119-120. Nalezy jednak zwroci¢ uwa-
ge, ze zadne panstwo, ktore w krajowych wyborach parlamentarnych stosuje system
mieszany (Niemcy, Wegry czy Wlochy), nie wprowadzito tego systemu w wyborach
do Parlamentu Europejskiego. W istocie problem dopuszczalnosci wprowadzenia
mieszanego systemu wyborczego w wyborach do tego ciala ustawodawdczego jest
tego samego rodzaju jak w wyborach do Sejmu.
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rych potowa radnych wojewddztw miata by¢ wybierana bezpo$rednio w jed-
nomandatowych okregach wyborczych obejmujacych teren powiatu, pozostali
za$ wybierani mieli by¢ w systemie proporcjonalnym z zastosowaniem formuty
wyborczej d’'Hondta, w okregach liczacych od 5 do 10 mandatéw®?. Ostatecznie
jednak propozycja ta zostata odrzucona®’. Wprowadzenie mieszanego systemu
wyborczego na poziomie samorzagdowym nie wydaje si¢ dobrym rozwigzaniem,
przede wszystkim ze wzgledu na niewielka liczbe mandatéw bedacych do roz-
dysponowania.

Propozycja wprowadzenia w wyborach do Sejmu mieszanego systemu wy-
borczego jest niewatpliwie godna uwagi. Ze wzgledu na regulacje konstytucyjne
zmiana ta mozliwa jest bez zmiany ustawy zasadniczej w stosunkowo waskim
zakresie. De constitutione lata mozliwe jest w Polsce wprowadzenie spersona-
lizowanego systemu proporcjonalnego. Rozwigzanie takie, jak zreszta kazda
zmiana systemu wyborczego, niesie jednak ze soba istotne niewiadome i ryzy-
ka. Poniewaz trudno przewidzie¢, jak na zmiany zareaguja formacje polityczne,
a tym bardziej wyborcy, konsekwencje prawne i polityczne pozostaja niejasne.
Wiele wskazuje, Ze moga by¢ inne niz zaktadane i doprowadzi¢ do daleko idacych
zmian na scenie polityczne;j.

Bibliografia
Akty prawne

m Prawo krajowe

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284.

® Prawo unijne

Decyzja Rady 76/787/EWWiS, EWG, Euratom z 20 wrze$nia 1976 r., Dz.Urz. WE L 278
z 8 pazdziernika 1976 r., s. 1.

Decyzja Rady 2002/772/WE, Euratom z 25 czerwca i 23 wrzesnia 2002 r. zmieniajaca
akt dotyczacy wyboréw przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszech-
nych wyborach bezposrednich, zalaczony do decyzji 76/787/EWWiS, EWG, Euratom,
Dz.Urz. WE L 283 z 21 pazdziernika 2002 r., s. 1.

*2  Druk sejmowy nr 215/III kad., https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/3C006F35642
435D3C12565BE003214B4/$file/215.pdf [dostep 28 lutego 2023 r.]

L. Nikolski, System wyborczy do sejmikéw wojewddztw, ,Panstwo i Spoleczenstwo”
2009, nr 1,s. 111-114.

53


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:1976:278:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:1976:278:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=OJ:L:2002:283:TOC

28

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

Orzecznictwo

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06.

Decyzja Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z 6 pazdziernika 1976 r. w sprawie X vs.
Wielka Brytania, skarga nr 7140/75.

Literatura

Arsenau D., The Impact of MMP on Representation in New ZealandsParliament — a view
from outside Parliament, https://www.aspg.org.au/wp-content/uploads/2017/08/
Session-2-Dr-Therese- Arseneau-The-Impact-of-MMP-on-Representation-in-New-
-Zealands-Parliament.pdf.

Banaszak B., Malicka A., Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec, https://biblio-
teka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.pdf.

Colomer J.M., The Strategy and History of Electoral System Choice [w:] The Hand-
book of Electoral SytemChoice, ed. ]J.M. Colomer, Londyn 2004, https://doi.
0rg/10.1057/9780230522749_1.

Flis J., Ekspertyza — Projekt ordynacji proporcjonalno-lokalnej, https://orka.sejm.gov.pl/
opinie9.nsf/nazwa/821_20221031/$file/821_20221031.pdf.

Flis J., Michalak B., Mieszany system wyborczy — cztery warianty dla Polski, ,,Athene-
um. Polskie Studia Politologiczne” 2017, t. 55, https://doi.org/10.15804/athe-
na.2017.55.04.

Flis J., Projekt ordynacji sprawiedliwej, https://klubjagiellonski.pl/2019/11/25/projekt-
-ordynacji-sprawiedliwej/.

Granat M., W sprawie dopuszczalnosci wprowadzenia jednomandatowych okregow wybor-
czych w wyborach do Sejmu RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1.

Gschwenda T., van der Kolk H., Split Ticket Voting in Mixed Member Proportional Sy-
stems: The Hypothetical Case of The Netherlands, ,,ActaPolitica” 2006, nr 41, https://
doi.org/10.1057/palgrave.ap.5500150.

Haman J., Podziat mandatéw miedzy okregi wyborcze w wyborach do Sejmu, 2022, https://
www.batory.org.pl/publikacja/korekta-demograficzna/.

Haman J., Wigkszosciowy system wyborczy: oczekiwania, ograniczenia, rozwigzania alter-
natywne, ,Decyzje” 2005, nr 4.

Jarentowski M.G., Mieszane systemy wyborcze i ich zgodnos¢ z art. 96 ust. 2 Konstytucji RP,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, nr 4.

Jarentowski M.G., Mieszany system wyborczy w wersji ,kombinacyjnej”, jako sposéb
wzmocnienia duzych partii politycznych na przyktadzie Litwy, ,,Przeglad Politologicz-
ny” 2018, nr 4, https://doi.org/10.14746/pp.2013.18.4.15.

Kerevel Y.P, Matthews A.S., Seki K., Mixed-member electoral systems, best loser rules, and
the descriptive representation of women, ,Electoral Studies” 2019, vol. 57, https://doi.
0rg/10.1016/j.electstud.2018.11.006.

Klingemann H.-D., Wefiels B., Political consequences of Germany’s mixed-member system:
Personalization at the grass-roots?, ,WZB Discussion Paper”, No FS III 99-205, Berlin
1999.


https://www.aspg.org.au/wp-content/uploads/2017/08/Session-2-Dr-Therese-Arseneau-The-Impact-of-MMP-on-Representation-in-New-Zealands-Parliament.pdf
https://www.aspg.org.au/wp-content/uploads/2017/08/Session-2-Dr-Therese-Arseneau-The-Impact-of-MMP-on-Representation-in-New-Zealands-Parliament.pdf
https://www.aspg.org.au/wp-content/uploads/2017/08/Session-2-Dr-Therese-Arseneau-The-Impact-of-MMP-on-Representation-in-New-Zealands-Parliament.pdf
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.pdf
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/02/Niemcy_pol_010711.pdf
https://doi.org/10.1057/9780230522749_1
https://doi.org/10.1057/9780230522749_1
https://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/821_20221031/$file/821_20221031.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/opinie9.nsf/nazwa/821_20221031/$file/821_20221031.pdf
https://doi.org/10.15804/athena.2017.55.04
https://doi.org/10.15804/athena.2017.55.04
https://klubjagiellonski.pl/2019/11/25/projekt-ordynacji-sprawiedliwej/
https://klubjagiellonski.pl/2019/11/25/projekt-ordynacji-sprawiedliwej/
https://doi.org/10.1057/palgrave.ap.5500150
https://doi.org/10.1057/palgrave.ap.5500150
https://www.batory.org.pl/publikacja/korekta-demograficzna/
https://www.batory.org.pl/publikacja/korekta-demograficzna/
https://doi.org/10.14746/pp.2013.18.4.15
https://doi.org/10.1016/j.electstud.2018.11.006
https://doi.org/10.1016/j.electstud.2018.11.006

ARTYKULY

29

Konstytucja Republiki Wloskiej, thum. Z. Witkowski, https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
-content/uploads/2016/11/Wlochy_pol_010711.pdf.

Michalak B., Mieszane systemy wyborcze. Cele, rozwigzania, konsekwencje, Torun 2013.

Michalak B., Mieszany system wyborczy dla Polski?, Torun 2023.

Michalak B., Polish Electoral System to the European Parliament: Drawbacks and Alter-
natives, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 5, https://doi.org/10.15804/
ppk.2019.05.08.

Nikolski L., System wyborczy do sejmikow wojewddztw, ,Panstwo i Spoteczenstwo” 2009,
nr 1.

Radek R., Deformacje w niemieckim systemie wyborczym [w:] Wplyw deformacji wybor-
czych na systemy polityczne, red. J. Iwanek, Torun 2014.

Rakowska A., Skotnicki K., Konsekwencje konstytucjonalizacji zasady proporcjonalnosci
wyboréw do Sejmu RP [w:] Zmiana ordynacji wyborczej a zmiana konstytucji, red. S.
Grabowska, R. Grabowski, Rzeszow 2008.

Rulka M., Glosa do wyroku Sgdu Konstytucyjnego Republiki Wloskiej z 4 grudnia 2013 r.,
nr 1/2014, ,,Paistwo Prawne” 2016, nr 1.

Salomon J., Wplyw kandydatow na glosowanie podzielone w mieszanych systemach wybor-
czych, ,Kwartalnik Naukowy OAP UW ,.e-Politikon” 2012, nr 3.

Shugart M.S., Wattenberg M.P., Mixed-Member Electoral Systems, The Best of Both Worlds?,
Oxford 2003.

Skotnicki K., Ogélna charakterystyka trybu uchwalenia i postanowien ordynacji wyborczej,
»Przeglad Sejmowy” 2001, nr 4.

Szymanek J., Wstep do prawa wyborczego, Lublin 2021.

Umeda M., Myth of the Contamination Effect?: Different Questions, Different Conclusions
for Small Party’s Strategy under the Mixed-Member Electoral System [w:] Three Essays
on the Party Strategies under the Mixed-Member Electoral System, A dissertation sub-
mitted in partial fulfillment of the requirements for the degree of Doctor of Philosophy
(Political Science) in The University of Michigan 2011, https://deepblue.lib.umich.edu/
bitstream/handle/2027.42/86305/umedam_1.pdf%3Bsequence=1.

Ustawa zasadnicza Wegier, ttum. J. Snopek, Warszawa 2015.

Uzigblo P, Wplyw systemow wyborczych na systemy partyjne (wybrane zagadnienia),
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3.

Winczorek P, Czy zmienial Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 .,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, nr 3.

Winczorek P., Ordynacja mieszana jest mozliwa tylko po zmianie konstytucji, ,,Rzeczpo-
spolita” nr 71 z 24 marca 2006 r.

Inne

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, druk sejmowy nr 1963/IV kad., https://
orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/0/436E5F6124BF1E19C1256D9D002D224B/$fi
le/1963.pdf.


https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/Wlochy_pol_010711.pdf
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/11/Wlochy_pol_010711.pdf
https://doi.org/10.15804/ppk.2019.05.08
https://doi.org/10.15804/ppk.2019.05.08
https://deepblue.lib.umich.edu/bitstream/handle/2027.42/86305/umedam_1.pdf%3Bsequence=1
https://deepblue.lib.umich.edu/bitstream/handle/2027.42/86305/umedam_1.pdf%3Bsequence=1
https://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/0/436E5F6124BF1E19C1256D9D002D224B/$file/1963.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/0/436E5F6124BF1E19C1256D9D002D224B/$file/1963.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/0/436E5F6124BF1E19C1256D9D002D224B/$file/1963.pdf

30 ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

Projekt ustawy — Ordynacja wyborcza do organdw stanowigcych samorzadu terytorialne-
go, druk sejmowy nr 215/I1I kad., https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/3CO06F356
42435D3C12565BE003214B4/$file/215.pdf.

Projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, druk sejmowy nr 434/V kad., https://orka.
sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/4A4CEA8198219E30C125713A0027781C/$file/434.pdf.


https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/3C006F35642435D3C12565BE003214B4/$file/215.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/3C006F35642435D3C12565BE003214B4/$file/215.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/4A4CEA8198219E30C125713A0027781C/$file/434.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki5ka.nsf/0/4A4CEA8198219E30C125713A0027781C/$file/434.pdf

ZESZYTY s
https://doi.org/10.31268/ZPBAS.2023.51 nr3(79) 2023 = s.31-47  PRAWNICZE

Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu

Aleksandra Nowosad

O potrzebie poszerzenia zakresu kryminalizacji naruszenia
swobody gtosowania (art. 250 k.k.)

On the need to broaden the scope of criminalization of violations of freedom
to vote (Article 250 of the Criminal Code)

The article contains an analysis of the statutory features of the offense of violating the freedom to
vote under Article 250 of the Criminal Code and presents postulates de lege ferenda. De lege lata,
itis only punishable to influence voters by using force, unlawful threat or by abusing a relationship
of dependence. According to the author, the perpetrators actions should have been supplemented
with “deceit”. The proposed modification will ensure greater protection of the protected value
specified in Article 250, including against the current forms of electoral manipulation, such as the
provision of fake news or deep fakes using microtargeting of voters.

Keywords: elections, voting, fake news, Criminal Code

Artykut zawiera analize znamion przestepstwa naruszenia swobody gtosowania z art. 250 k.k. i po-
stulaty de lege ferenda. De lege lata karalne jest jedynie wywieranie wptywu na wyborcoéw przy uzy-
ciu przemocy, grozby bezprawnej i przez naduzycie stosunku zaleznosci. Zdaniem Autorki sposoby
dziatania sprawcy powinny by¢ uzupetnione o, podstep”. Postulowana modyfikacja zapewni wiek-
szg ochrone dobra stanowigcego przedmiot przestepstwa, w tym przed wystepujgcymi obecnie
formami manipulacji wyborczych, takich jak przekazywanie nieprawdziwych informacji (fake news)
czy zmanipulowanych materiatéw audiowizualnych (deep fake) przy zastosowaniu mikrotargeto-
wania wyborcéw.

Stowa kluczowe: wybory, gtosowanie, fake news, Kodeks karny

Doktor nauk prawnych, adwokat (obecnie niewykonujacy zawodu) =

Katedra Prawa Karnego i Kryminologii, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Marii
Curie-Sktodowskiej, LUBLIN, POLSKA =

aleksandra.nowosad@poczta.umcs.lublin.pl = https://orcid.org/0000-0002-9657-680X

Wstep

Przedmiotem artykulu jest analiza znamion przestepstwa naruszenia swobody
glosowania z art. 250 Kodeksu karnego' i sformutowanie postulatéw de lege fe-
renda w tym zakresie. Wraz z rozwojem technologii pojawily sie nowe formy
nieuczciwego wplywania na wyborcéw na niespotykang wczesniej skale, takie jak
przekazywanie nieprawdziwych informacji (fake news) czy zmanipulowanych
materiatéw audiowizualnych (deep fake) przy zastosowaniu mikrotargetowania

! Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1138; dalej: Kodeks
karny lub k.k.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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wyborcow. Nalezy rozwazy¢, czy istniejace przepisy wlasciwie chronig szczero$é
gltosowania. W celu weryfikacji tezy o potrzebie nowelizacji art. 250 k.k. przepro-
wadzona zostanie analiza tre$ci przepisu, poprzedzona rysem historycznym oraz
ukazane zostang przyklady mozliwych obecnie manipulacji godzacych w swo-
bode glosowania.

W polskim pismiennictwie prawniczym znamiona art. 250 k.k. byly przed-
miotem analizy w pracach D. Wasika®, M. Jachimowicza®, W. Kozielewicza*,
S. Zablockiego® oraz (takze w aspekcie kryminologicznym) E.M. Guzik-Ma-
krauk i E. Wojewody® oraz D. Dajnowicz-Piesieckiej’. W literaturze przedmiotu
nie formutowano dotychczas postulatéw zmiany art. 250 k.k. W ostatnim czasie
powstaly opracowania dotyczace ogolnie penalizacji fake newsow, ale nie w kon-
tekécie przestepstwa z art. 250 k.k.>. W artykule zastosowano metode analizy
dogmatycznej tekstu prawnego oraz metode historyczng, przytoczono takze
dane statystyczne.

> D. Wasik, Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum — aspekty karnomaterialne,
procesowe i kryminologiczne, Olsztyn 2012.

* M. Jachimowicz, Przestgpstwo naruszenia swobody glosowania (art. 250 k.k.), ,,Proku-
rator” 2009, nr 1.

*  W. Kozielewicz, Przestgpstwa przeciwko wyborom i referendum jako przejaw ochrony
wolnosci wyborcy [w:] Prawnokarne aspekty wolnosci, red. M. Mozgawa, Warszawa
2006; idem, Kryminalizacja naruszeri prawa wyborczego w Polsce [w:] Miedzy naukg
a praktykg prawa karnego. Ksiega jubileuszowa profesora Lecha Gardockiego, red.
Z. Jedrzejewski, M. Krolikowski, Z. Wiernikowski, S. Zéltek, Warszawa 2014.

> S. Zablocki, O rozpoznawaniu przedmiotu ochrony prawnokarnej przy przestepstwach
przeciwko wyborom i referendum stypizowanych w Rozdziale XXXI Kodeksu karnego
[w:] Demokratyczne standardy prawa wyborczego w Rzeczypospolitej Polskiej. Teoria
i praktyka, red. F. Rymarz, Warszawa 2005.

¢ E.M. Guzik-Makaruk, E. Wojewoda, Przestgpstwa przeciwko wyborom i referendum -
wybrane aspekty prawnokarne i kryminologiczne, ,Bialostockie Studia Prawnicze”
2016, z. 20/A.

7 D. Dajnowicz-Piesiecka, Przestgpczos¢ przeciwko wyborom i referendum w Polsce w la-
tach 1999-2019, ,,Przeglad Sejmowy” 2022, nr 2.

8 Zob. K. Mamak, Prawnokarne sposoby walki z fake newsami, 2020, https://centrumcy-
frowe.pl/spoltech/raport-prawo-fakenews/, https://centrumcyfrowe.pl/wp-content/
uploads/sites/16/2020/06/Raport_walka-z-fake-newsami.pdf; idem, Do we need the
criminalization of medical fake news?, ,Medicine, Health Care and Philosophy” 2021,
no. 24(2), s. 235-245; a takze idem, Rewolucja cyfrowa a prawo karne, Krakéw 2019;
W. Wrébel, Odpowiedzialnos¢ karna za ktamstwo urzednicze [w:] Pro dignitate legis et
maiestate iustitiae. Ksiega jubileuszowa z okazji 70. rocznicy urodzin Profesora Witolda
Kuleszy, red. A. Liszewska, J. Kulesza, £6dz 2020; K. Chatubinska-Jentkiewicz, Droga
do regulacji. Dezinformacja w przekazie medialnym [w:] Media w erze cyfrowej. Wy-
zwania i zagrozenia, red. K. Chalubinska-Jentkiewicz, M. Nowikowska, K. Wasowski,
Warszawa 2021.
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Uwagi ogdlne

Wybory stanowig istote wspotczesnych demokracji. Wskazuja na wole wiekszo-
$ci wyborcow, aby wylonieni kandydaci w ich imieniu sprawowali rzady przez
okreslony czas’. Pelnig miedzy innymi funkcje kreacyjna, legitymizujaca oraz
polityczno-programowg'®. Pierwsza polega na wybieraniu wtadz''. Wiadza jest
legitymowana, jesli zostala wyloniona w wyborach wolnych, tzn. konkurencyj-
nych, bez ,,ponadstandardowych” ograniczen czynnych i biernych praw wybor-
czych, z uczciwie policzonymi wynikami'?. Glosujac, obywatele wybierajg pro-
gram polityczny przedstawiony w propozycjach wyborczych poszczegdlnych
ugrupowan'’.

Wyborca podejmuje decyzje, czy wezmie, czy tez nie wezmie udzialu w glo-
sowaniu i jaki odda gtos'*. Uprawnienie do glosowania jest prawem konstytucyj-
nym kazdego obywatela, ktory posiada czynne prawo wyborcze'. Co do zasady
wyborca nie moze cofng¢ oddanego glosu. Zmianie stanowiska moze da¢ wyraz
dopiero w nastepnych wyborach. Waga aktu wyborczego wymaga przyznania
mu nalezytej ochrony, aby wyborca maégl wyrazi¢ swoja wole w sposéb swobod-
ny, $wiadomy, bez niedozwolonych naciskéw*®.

Nie mozna przyjmowa¢ idealistycznego zalozenia, ze decyzja osoby upraw-
nionej o uczestnictwie i sposobie glosowania jest rezultatem jedynie jej we-
wnetrznego przekonania, wolnego od wplywdw postronnych czy naciskow.
Wywieranie wplywu na wyborcow, jedli nie jest bezprawne, jest co do zasady
dozwolone. Dozwolona jest agitacja przedwyborcza, ktdrej celem jest naklania-
nie do glosowania w okreslony sposob. W kampanii wyborczej wykorzystywane
sg rozne sposoby wplyniecia na uprawnionych do gltosowania. Przedwyborcze

°  J.Juchniewicz, P. Palka, Ewolucja kryminalizacji zachowa# przeciwko wyborom, ,,Prze-

glad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 3, s. 93-95.

1% W. Kozielewicz [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. R.A. Stefaniski, Warszawa 2020,

s. 1673.

A. Stelmach, Funkcje wyborow i ich weryfikacja we wspélczesnym swiecie [w:] W po-

szukiwaniu modelu demokratycznego, red. S. Zyborowicz, Torun 2009, s. 200.

W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1673, zob. takze powolywany przez Autora:

M. Chmaj, W. Skrzydto, System wyborczy w Rzeczypospolitej Polskiej, Krakéw 2002,

s. 14-15.

1* A. Stelmach, Funkcje, op. cit., s. 200; W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1673.

' 'W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1680, na temat, wystepujacego w niektorych
panstwach, przymusu wyborczego zob. W. Kozielewicz, Naruszenie swobody gloso-
wania - art. 250 k.k. [w:] Przestepstwa przeciwko paristwu i dobrom zbiorowym, seria
System prawa karnego, t. 8, red. L. Gardocki, Warszawa 2018, s. 799.

'* M. Szewczyk, A. Pilch [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegélna, t. 11, cz. 11, red. W. Wrébel,

A. Zoll, Warszawa 2017, s. 435.

J. Juchniewicz, P. Palka, Ewolucja, op. cit., s. 93-95.
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zmagania muszg jednak miesci¢ si¢ w granicach prawa'’. Przepis art. 250 k.k.
chroni szczeros¢ i swobode gltosowania przed atakami, ktore przyjmujg postaé
przemocy, grozby bezprawnej lub naduzycia stosunku zaleznosci'®.

Rys historyczny

Pierwszym aktem prawnym, wydanym po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci,
pos$wieconym prawnokarnej ochronie wyboréw byl dekret Naczelnika Panstwa
z 8 stycznia 1919 r. o postanowieniach karnych za przeciwdziatanie wyborom do
Sejmu i wykonywaniu obowigzkéw poselskich (Dz.Pr. PP. nr 5, poz. 96). W art. 1
dekretu przewidziano kare wiezienia do jednego roku dla winnego ,,przeszkodze-
nia wyborcy za pomocg gwaltu na osobie, grozby karalnej, podstepu, naduzycia
wiadzy lub uniemozliwienia stycznosci z odpowiedniemi osobami w urzeczywist-
nieniu prawa wolnego wyboru do Sejmu”. Kolejnymi aktami prawnymi byly: usta-
wa z 12 lutego 1930 r. o ochronie swobody wyboréw przed naduzyciem wladzy
urzednikow (Dz.U. nr 17, poz. 123) oraz rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 12 wrzes$nia 1930 r. o karach dla ochrony swobody wyborow
(Dz.U. nr 64, poz. 509). Pierwszy z nich przewidywal miedzy innymi kare dla
urzednika, ktory uzywa przemocy, grozby, podstepu lub innego niedozwolone-
go sposobu celem wywarcia wplywu na sposéb glosowania osoby uprawnionej
lub celem powstrzymania jej od glosowania (art. 4). W rozporzadzeniu o karach
dla ochrony swobody wyboréw w art. 3 przewidziano kare dla tego, kto uzywa
przemocy, grozby bezprawnej lub podstepu celem wywarcia wplywu na sposob
glosowania osoby uprawnionej lub celem powstrzymania jej od glosowania.

Kodeks karny z 1932 r.” zawieral do§¢ rozbudowany rozdzial XX grupu-
jacy przestepstwa przeciwko glosowaniu w sprawach publicznych. Obecny
art. 250 k.k. byl wzorowany na art. 120 k.k. z 1932 r., ktéry stanowil: ,,kto uzywa
przemocy, grozby bezprawnej lub podstepu celem wywarcia wplywu na spo-
sob gtosowania osoby uprawnionej lub celem powstrzymania jej od gtosowania,
podlega karze wigzienia do 5 lat lub aresztu”.

Jezeli chodzi o roznice miedzy art. 250 k.k. i art. 120 kk. z 1932 r., to ten
ostatni nie wymienial bezprawnego wywarcia wplywu na wyborce, zeby wzial
udzial w glosowaniu. Obejmowat tylko wywarcie wplywu na sposéb glosowania
lub powstrzymanie od gtosowania®. Kolejng odmiennoscig jest to, ze aktualny

7 'W. Kozielewicz [w:] System, op. cit., s. 800; S. Zabtocki, O rozpoznawaniu, op. cit.,

s. 398.

W. Kozielewicz, Przestepstwa przeciwko wyborom, op. cit., s. 200.

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 11 lipca 1932 r. - Kodeks kar-
ny, Dz.U. nr 60, poz. 571; dalej: k.k. 21932 1.

W. Kozielewicz [w:] System, op. cit., s. 803.
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art. 250 k.k. przewiduje przestepstwo materialne, za$ przestepstwo z art. 120 k.k.
z 1932 r. mialo charakter formalny. W doktrynie podnoszono, ze ,art. 120 nie
ma na mysli wplywania na wynik glosowania, a tylko ochrone wolnosci osobi-
stej i swobody dyspozycji prawem glosowania przed wtargnieciem bezprawnym
obcej woli. Kodeks pragnie otoczy¢ akt glosowania opieka, ktéra pozwoli braé
udzial w wykonywaniu prawa wyborczego nawet osobom nadmiernie wrazli-
wym. Wszelkie akty terroru, oddzialywania gwaltownego na psychike, wypadki
przestepczych machinacji muszg odpasé. Akt tego rodzaju sam przez si¢ wobec
zwigzku z glosowaniem jest bezwzglednie karygodny”?'.

Wreszcie, trzecig roznicg, kluczowa dla niniejszych rozwazan, bylo zawarte
wart. 120 k.k. z 1932 r. znamie podstepu, ktore nie wystepuje w art. 250 k k., kto-
ry z kolei zawiera znamie naduzycia stosunku zalezno$ci**. Podstep z art. 120 k.k.
z 1932 r. rozumiano jako nieuczciwe machinacje, ktére moga wprowadzi¢ wy-
borce w blad przez przekazanie nieprawdziwych wiadomosci, majacych wplyna¢
na jego decyzje. Zaznaczano, ze ,nie podpadng jednak pod pojecie podstepu
klamliwe zapewnienia o programie partii, o jej sitach, o $rodkach pienieznych
i innych jakimi partia rozporzadza, itp. Tego rodzaju ktamstwa, ktore, aczkol-
wiek z punktu widzenia etyki nie zastuguja na pochwale, sg jednak w agitacji
wyborczej tolerowane i pod art. 120 nie podpadng”’. Jako przyktad karalnego
podstepu wskazywano falszywe zapewnienie o uzyskaniu blogostawienstwa pa-
pieskiego dla okres$lonego stronnictwa, falszywa odezwe nakazujaca glosowanie
lub nie na danego kandydata itp.**.

Kodeks karny z 1969 r. nie przewidywal typu przestepstwa, ktére byloby
odpowiednikiem czynu zabronionego z art. 120 k.k. z 1932 r. Zawieral jedynie
zbiorczy przepis art. 189, ktorego § 1 postugiwat sie ogdlng klauzulg i przewidy-
wal kare dla tego ,,kto przemocs, grozbg bezprawng, podstepem lub naduzywajac
stosunku zaleznosci przeszkadza w swobodnym wykonywaniu praw wyborczych
do Sejmu lub do rady narodowej lub w wykonywaniu innej czynnosci w poste-
powaniu wyborczym albo w swobodnym udziale w referendum lub w wykony-
waniu innej czynnosci w postepowaniu dotyczacym referendum albo falszuje

wyniki gtosowania”*®.

> J. Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem, Lwow 1938, s. 354.

*  D. Wasik, Przestepstwa, op. cit., s. 113.

» S. Glaser, A. Mogilnicki, Kodeks karny. Komentarz, Krakéw 1934, s. 407-408.

> Ibidem.

** Odpowiednika dzisiejszego art. 250 k.k. nie zawieraly takze projekty kodeksu kar-
nego. Projekt kodeksu karnego z 1956 r. zawierat art. 175, ktéry przewidywal: ,Kto
przemocs, grozba jej uzycia, podstepem, przekupstwem lub naduzywajac stosunku
zaleznosci przeszkadza obywatelowi polskiemu w swobodnym wykonywaniu prawa
wyborczego do Sejmu, rad narodowych albo w wyborach sedziéw lub tawnikéw lu-
dowych, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 5, zob. Projekt kodeksu
karnego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i przepisy wprowadzajgce, Warszawa 1956,
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Wzorcem dla regulacji z rozdzialu XXXI ,,Przestepstwa przeciwko wyborom
i referendum” obecnie obowigzujacego kodeksu byty przepisy Kodeksu karnego
z 1932 r,, co wyraznie wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy*®. Podsumo-
wujgc, ustawodawca w Kodeksie karnym z 1932 r. przewidzial do$¢ rozbudo-
wany katalog przestepstw przeciwko gtosowaniu w sprawach publicznych, kto-
ry zawieral takze przepis art. 120 chronigcy szczero$¢ gtosowania, zakazujacy
wywierania wplywu na wyborcow przy uzyciu przemocy, grozby bezprawnej
i podstepu. W Kodeksie karnym z 1969 r. przewidziano jedynie zbiorczy przepis
art. 189, w ktérym do wymienionych wyzej sposobéw dodano naduzycie stosun-
ku zalezno$ci. W obecnie obowigzujacym Kodeksie karnym z 1997 r. w art. 250
powrocono do wzorca z 1932 r., ale bez znamienia podstepu, za to z dodanym
znamieniem naduzycia stosunku zaleznosci.

Znamiona czynu zabronionego z art. 250 k.k.

Indywidualnym przedmiotem ochrony art. 250 kk. jest szczeros¢ obiektywna
glosowania, czyli stan, w ktérym uprawniony glosuje wedlug swego swobodnie
podjetego przekonania, wolnego od wszelkich niedozwolonych naciskow?’.

s. 46. W charakterystyce ogdlnej projektu stwierdzono, ze wprowadzone sa sankcje
karne za pogwalcenie swobodnego wykonywania przez obywatela prawa wyborczego,
ibidem, s. 100. Nieco bardziej rozbudowane przepisy przeciwko wolnosci wyboréw
zawieral projekt kodeksu karnego z 1963 r., ale takze tutaj nie byto odpowiednika
czynu zabronionego z art. 120 k.k. z 1932 r,, a jedynie przepis art. 167: ,Kto przemo-
g, grozbg, podstepem lub przez wyzyskanie stosunku zalezno$ci przeszkadza innej
osobie w swobodnym wykonywaniu praw wyborczych do Sejmu lub rady narodowe;j’,
Komisja Kodyfikacyjna przy Ministrze Sprawiedliwosci, Projekt kodeku karnego, War-
szawa 1963, s. 35.

W uzasadnieniu rzagdowego projektu kodeksu karnego z 1997 r. w czeéci dotyczacej
rozdziatu grupujacego ,,Przestepstwa przeciwko wyborom i referendum” stwierdzo-
no, ze: ,,Za wzorzec stuzyly odpowiednie przepisy kodeksu karnego z 1932 17, Nowe
kodeksy karne z 1997 r. z uzasadnieniem, Warszawa 1997, s. 202. W projektach ko-
deksu karnego z 1990 r., 1991 r., 1995 r. omawiana regulacja sformulowana byla ana-
logicznie do obecnego art. 250 k.k. i nie zawierata znamienia podstepu, zob. art. 249,
Komisja do spraw Reformy Prawa Karnego, Zespot Prawa Karnego Materialnego
i Wojskowego, Projekt kodeksu karnego, redakcja z listopada 1990 r., s. 77; art. 252,
idem, Projekt kodeksu karnego, redakcja z grudnia 1991 r., s. 71; art. 252 rzadowego
projektu ustawy — Kodeks karny, druk sejmowy nr 1274/1I kad., https://orka.sejm.gov.
pl/proc2.nst/projekty/1274_p.htm [dostep 13 lutego 2023 r.].

S. Zabtocki, O rozpoznawaniu, op. cit., s. 397; W. Kozielewicz, Przestgpstwa przeciw-
ko wyborom, op. cit., s. 200; I. Zgolinski [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. V. Ko-
narska-Wrzosek, Warszawa 2020, s. 1199; L. Tyszkiewicz [w:] Kodeks karny. Komen-
tarz, red. M. Filar, Warszawa 2016, s. 1428, zob. takze postanowienia SN z: 31 lipca
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Przepis art. 250 k.k. zawiera wyczerpujace wyliczenie czynnosci wykonaw-
czych®®, ktore polegaja na wywieraniu wptywu na sposéb gltosowania osoby
uprawnionej, zmuszaniu do glosowania lub powstrzymywaniu jej od glosowa-
nia®®. Sprawca musi uzy¢ jednego ze wskazanych w przepisie sposobow, czyli
przemocy, grozby bezprawnej lub naduzycia stosunku zaleznosci, co daje dzie-
wie¢ wariantéw zachowan®.

Wywieranie wplywu to ,takie uksztaltowanie czynu podejmowanego przez
osobe uprawniong, ktore pozostaje w zgodzie z wolg sprawcy, ale w sprzecznosci
z wolg uprawnionego™'. Zmuszanie do glosowania oznacza ,,oddzialywanie na
wole osoby uprawnionej do glosowania, aby podjeta decyzje o udziale w gloso-
waniu (udala sie do lokalu wyborczego i oddata gtos)”*>. Powstrzymywanie od
glosowania to ,0ddzialywanie na osobe uprawniong do gtosowania, aby podjeta
decyzje o nieuczestniczeniu w glosowaniu”*’.

Zachowanie sprawcy moze by¢ skierowane na jedna oznaczong osobe lub
wiecej indywidualnie oznaczonych oséb**. Skierowanie dzialan przeciwko wiek-
szej liczbie wyborcéw moze wplywac na oceng stopnia spolecznej szkodliwosci
czynu i wymiar kary*®.

De lege lata karalne jest jedynie wywieranie wptywu na wyborcodw przy uzyciu
przemocy, grozby bezprawnej i przez naduzycie stosunku zalezno$ci. Wywieranie
wplywu na wyborcéw, ktore nie jest bezprawne, jest dozwolone, a nawet stanowi
istote kampanii wyborczej i wyboréw?°. Znamiona przemocy, grozby bezpraw-
nej i naduzycia stosunku zaleznosci zasadniczo wyklada si¢ tak jak na gruncie

2020 r., sygn. akt I NSW 3004/20, Legalis; 2 sierpnia 2020 r., sygn. akt I NSW 138/20,

LEX nr 3037595.

W. Kozielewicz [w:] System, op. cit., s. 802; M. Szewczyk, A. Pilch [w:] Kodeks, op. cit.,

s. 463.

G. Labuda [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz, red. J. Giezek, Warszawa

2014, s. 870.

3 Ibidem.

1 J. Piskorski [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna, t. 11, red. M. Krolikowski, R. Zawto-
cki, Warszawa 2017, s. 296. W doktrynie uznaje sie najczesciej, ze wywieranie wply-
wu to oddzialtywanie na wole osoby uprawnionej do gtosowania, by swoja decyzje
co do sposobu gtosowania podjela zgodnie ze wskazaniami sprawcy, zob. M. Szew-
czyk, A. Pilch [w:] Kodeks, op. cit., s. 463; W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1681;
D. Wasik, Przestepstwa, op. cit., s. 130.

** 'W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1681; M. Szewczyk, A. Pilch [w:] Kodeks, op. cit.,
s. 463.

> 'W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1681.

% J. Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem, Lwow 1938, s. 354.

> 1. Zgolinski [w:] Kodeks karny, op. cit., s. 1200.

¢ W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1681; 1. Zgolinski [w:] Kodeks, op. cit., s. 1200,
zob. takze postanowienia SN z: 20 pazdziernika 2000 r., sygn. akt IIT SW 91/00, LEX
nr 1170; 5 listopada 2019 r., sygn. akt I NSW 132/19, LEX nr 2755965.
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https://sip-1lex-1pl-192w3lheg0d97.han.bg.umcs.edu.pl/
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innych przepiséw kodeksu karnego, w ktdrych wystepuja. Przemoc oznacza ,ta-
kie oddzialywanie $rodkami fizycznymi, ktére uniemozliwiajac albo przetamu-
jac opor zmuszanego ma nie dopusci¢ do powstania lub wykonania jego decyzji
woli, albo naciskajgc aktualnie wyrzadzona dolegliwoscig na jego procesy moty-
wacyjne, nastawic te decyzje w pozagdanym przez sprawce kierunku”*’. Uzycie
w art. 250 k.k. pojecia przemoc bez dodatkowego okreslenia, oznacza, ze cho-
dzi takze o przemoc po$rednia®®. Pojecie grozby bezprawnej zdefiniowane jest
wart. 115§ 12 k.k. Stosunek zaleznosci to stosunek prawny lub faktyczny, dajacy
jednej osobie mozliwo$¢ wywierania bezposredniego lub posredniego wplywu
na losy, polozenie prawne, spoteczne i ekonomiczne innej osoby’”. Naduzycie
stosunku zalezno$ci to wykorzystanie przewagi, jaka ma sprawca wobec osoby
uprawnionej do glosowania*’.

Przestepstwo z art. 250 k.k. ma charakter materialny. Do jego znamion nalezy
skutek w postaci gtosowania w sposob pozadany przez sprawce, wziecia udziatu
w glosowaniu lub nieprzystgpienia do glosowania zgodnie z wolg sprawcy*'. Dla
oceny charakteru przestepstwa z art. 250 k.k. pomocne moze by¢ poréwnanie go
z odmienng konstrukcja zastosowang w art. 120 k.k. z 1932 r., ktdry byt przestep-
stwem formalnym, lub z konstrukcjg pierwotnie zastosowang w typie ogélnym
przestepstwa zmuszania z art. 191 k.k.

Czyn z art. 250 k.k. jest przestepstwem powszechnym, jedynie w wariancie
naduzycia stosunku zalezno$ci ma charakter indywidualny*>. Strona podmio-
towa polega na umyslnosci. Wigkszos$¢ przedstawicieli doktryny dopuszcza tu
jedynie zamiar bezposredni*’. M. Budyn-Kulik uznaje, ze w wypadku naduzycia
stosunku zalezno$ci moze wystapi¢ takze zamiar ewentualny**. Zdaniem G. La-
budy zamiar ewentualny mozliwy jest w wariancie wywierania wplywu na spo-

*”T. Hanausek, Przemoc jako forma dziatania przestgpnego, Krakéw 1966, s. 65.

8 Zob. W. Kozielewicz [w:] System, op. cit., s. 794-795.

3% Zob. postanowienie SN z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt V KK 304/08, R-OSNKW 2008,

poz. 2691.

W. Kozielewicz [w:] System, op. cit., s. 803.

41 M. Budyn-Kulik, Komentarz do art. 250 [w:] Kodeks karny. Komentarz aktualizo-
wany, red. M. Mozgawa, 2021, LEX, teza 2; J. Piskorski [w:] Kodeks, op. cit., s. 297.
Odmiennie, moim zdaniem niestusznie: W. Kozielewicz [w:] Kodeks, op. cit., s. 1681;
M. Szewczyk, A. Pilch [w:] Kodeks, op. cit., s. 462; R. Halas [w:] Kodeks, op. cit., s. 1400;
M. Jachimowicz, Przestepstwo, op. cit., s. 93; D. Wasik, Przestgpstwa, op. cit., s. 130.
G. Labuda zalicza zmuszanie do gltosowania do przestepstw formalnych, zas po-
wstrzymanie od glosowania osoby uprawnionej do przestepstw materialnych, zob.
G. Labuda [w:] Kodeks, op. cit., 871.

42 M. Budyn-Kulik, Komentarz do art. 250, op. cit., teza 5; M.. Jachimowicz, Przestepstwo,
op. cit., s. 92-93.

* W. Kozielewicz [w:] System, op. cit., s. 801; L. Zgolinski [w:] Kodeks, op. cit., s. 1200.

M. Budyn-Kulik, Komentarz do art. 250, op. cit., teza 6.
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sob gtosowania osoby uprawnionej, gdy sprawca dziala przez naduzycie stosun-
ku zalezno$ci*®. Obie postaci zamiaru dopuszcza J. Piskorski*®.

Statystyki

Przestepstwo z art. 250 k.k. wystepuje niezmiernie rzadko w praktyce. Ze staty-
styk policyjnych wynika, ze w latach 1999-2020 liczba przestepstw stwierdzo-
nych wynosila zaledwie 14. Jezeli chodzi o postgpowania wszczgte, to w okresie
od 1999 do 2020 r. wszczeto 181 postepowan®’. Zdecydowanie najwiecej (71)
postepowan wszczeto w roku 2006, w ktéorym odbyly sie w Polsce wybory do
organ6w samorzagdowych*®. Jedli chodzi o statystyki sgdowe, D. Wasik podaje, ze
w latach 2000-2010 prawomocnie osagdzono tylko dwie osoby, ktérym postawio-
no zarzut z art. 250 k.k.**. Z badan E.M. Guzik-Makaruk i E. Wojewody wynika,
ze w okresie od 2001 do 2014 r. wystapily jedynie trzy prawomocne skazania za
naruszenie swobody glosowania®. D. Dajnowicz-Piesiecka podaje, ze od 2008 r.
do 2018 r. doszto do jednego skazania z art. 250 k.k.*". Przy analizie statystycznej
przestepstwa z art. 250 k.k. nalezy uwzgledniac jego specyfike, polegajaca na tym,
ze moze by¢ popetnione w okre§lonym okresie (wyborczym, referendalnym®?).
Nawet jednak uwzgledniajgc to zastrzezenie, podkresli¢ nalezy, Ze przestepstwa
z art. 250 k.k. wystepuja w praktyce sporadycznie.

* G. Labuda [w:] Kodeks, op. cit., 871.

6 7. Piskorski [w:] Kodeks, op. cit., s. 298.

47 Https://statystyka.policja.pl/st/kodeks-karny/przestepstwa-przeciwko-12/63603,
Wplywanie-na-sposob-glosowania-art-250.html [dostep 1 lutego 2023 r.].

8 Zob. E.M. Guzik-Makaruk, E. Wojewoda, Przestgpsiwa, op. cit., s. 174, zob. takze
D. Wasik, Przestepstwa, op. cit., s. 145.

* D. Wasik, Przestgpstwa, op. cit., s. 153.

*®  E.M. Guzik-Makaruk, E. Wojewoda, Przestepstwa, op. cit., s. 174.

*! D. Dajnowicz-Piesiecka, Przestgpczos¢ przeciwko wyborom, op. cit., s. 30-31.

> Jak stusznie zauwazyt D. Wasik ,,[...] wystepowanie uwarunkowan do popelniania
przestepstw przeciwko wyborom i referendum nie moze by¢ utozsamiane wylacznie
z okresami kampanii wyborczych i przeprowadzaniem glosowania w poszczegdlnych
wyborach, przeprowadzanych periodycznie w ustawowo przewidzianych odstepach
czasu 4- (wybory parlamentarne i samorzadowe) i 5-letnich (wybory prezydenckie
i wybory do Parlamentu Europejskiego), gdyz na przestrzeni calego roku ujawniac sie
moga okolicznosci powodujace konieczno$¢ przeprowadzenia np. samorzadowych
wyboréw uzupelniajgcych czy tez referendum lokalnego’, idem, Przestepstwa, op. cit.,
s. 146.
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Nowe formy wptywania na wyborcow

Jak juz wspomniano, przestepstwo z art. 250 k.k. ma mate znaczenie praktyczne.
Moze to by¢ spowodowane chociazby tym, ze dzialanie sprawcy, ktéry chcialby
w opisany w przepisie sposéb wplynaé na wyborce, moze by¢ malo skuteczne,
biorgc pod uwage tajnos¢ glosowania®. Nawet jesli kto$ chce bezprawnie wply-
ng¢ na czyjs$ glos, uzywajac przemocy, grozby, naduzycia stosunku zaleznosci, to
przy tajnym glosowaniu moégiby mie¢ problem z weryfikacja, czy rzeczywiscie
osoba oddala glos w pozadany przez sprawce sposdb, nie méwigc juz o skali ca-
tego przedsiewziecia. Wydaje sie, ze jesli ktos chciatby efektywnie wptynaé na
sposdOb glosowania, powstrzymanie sie, czy wziecie udziatu w glosowaniu, a tak-
ze mie¢ wplyw na wynik glosowania, uzylby zupelnie innych srodkéw.

Kampanie wyborcze przeprowadzane w wielu krajach pokazaly, ze skutecz-
nym sposobem wplyniecia na sposéb gtosowania moze by¢ przykltadowo celowe
przekazywanie nieprawdziwych informacji konkretnym osobom, wybranym na
podstawie zgromadzonej wiedzy o nich. Osoby takie s intencjonalnie wprowa-
dzane w blad, $wiadomie przekazuje im si¢ specjalnie sfabrykowane, niezgodne
z rzeczywistoscig tresci, ktore sprawiaja, ze wyborcy tylko z powodu bledu odda-
ja glos w pozadanym przez dziatajacych kierunku.

Wraz z rozwojem nowych technologii pojawily sie nowe formy nieuczciwe-
go wplywania na wyborcow. Powstala przestrzen do celowego wprowadzania
w blad i przekazywania nieprawdziwych informacji na niespotykang wczesniej
skale. Zjawisko fake newséw istnialo dawniej, jednak nowe technologie zdecydo-
wanie zwiekszyly jego skale i site oddzialywania. Mikrotargetowanie wyborcow
i celowe przesylanie im catkowicie nieprawdziwych przekazéw, moze by¢ bardzo
skutecznym narzedziem politycznym, ktore jednoczes$nie niezwykle silnie godzi
w wolno$¢, uczciwosé wybordw, w szczeros¢ glosowania, a wrecz moze zagra-
za¢ podstawom demokratycznego ustroju. O skutecznosci fake newséw swiad-
czy chociazby ich wplyw na kampanie prezydencka w Stanach Zjednoczonych
w 2015 r. czy referendum w sprawie cztonkostwa Wielkiej Brytanii w Unii Euro-
pejskiej w 2016 r.>*.

W dostownym tlumaczeniu fake news to nieprawdziwa informacja®*>. W dzia-
taniach wyborczych mozna uzywaé takze zmanipulowanych materiatéw audio-
wizualnych®, w postaci technologii deep fake, polegajacej na wykorzystaniu
sztucznej inteligencji do wytworzenia filmu przedstawiajacego osobe, ktdrej tam

> Na temat tajno$ci glosowania zob. W. Kozielewicz, Prawnokarna ochrona tajemnicy

glosowania [w:] Reforma prawa karnego. Propozycje i komentarze. Ksiega pamigtkowa
Profesor Barbary Kunickiej-Michalskiej, Warszawa 2008, s. 110-118.

Zob. K. Mamak, Prawnokarne sposoby walki, op. cit.

5 Ibidem,s. 5.

%6 K. Chalubinska-Jentkiewicz, Droga do regulacji, op. cit., s. 263.

54



ARTYKULY

41

nie ma, czy nawet deep porn (deep fake w kontekscie pornograficznym), czyli fil-
mow pornograficznych z wizerunkiem niewystepujacych w nich w rzeczywisto-
$ci 0s6b®”. W tego typu materiatach audiowizualnych jakas osoba moze mowi¢
lub robi¢ cos, czego nigdy nie zrobitaby w realnym zyciu.

Obecnie coraz bardziej popularne w kampaniach wyborczych stajg si¢ tech-
niki mikrotargetowania politycznego®®. Targetowanie psychologiczne polega na
wyodrebnianiu profili psychologicznych ludzi z ich cyfrowych sladow (takich jak
zapisy kart kredytowych, wyszukiwania w Internecie, polubienia na Facebooku,
tweety) w celu wplywania na ich postawy, emocje lub zachowania poprzez inter-
wencje psychologiczne na duza skale®®. W polityce mikrotargetowanie okazuje
sie atrakcyjne, gdyz ludzie sg potencjalnie bardziej wrazliwi na informacje, ktore
dotycza ich osobiscie, niz informacje o charakterze ogélnym®. Technika profilo-
wania i mikrotargetowania politycznego wymaga pozyskania danych obywatel,
zastosowania ich analizy oraz dopasowania komunikatéw do odbiorcy®'. A zatem
na podstawie analizy np. zainteresowan, nawykow, sytuacji ekonomicznej, pracy,
stanu zdrowia, lokalizacji, podrézy, wydatkéw, upodoban seksualnych, prefe-
rencji politycznych, $wiatopogladu, osobistych problemdéw, a nawet uzywanego
jezyka, stylu danej osoby mozna do niej kierowa¢ okreslony przekaz. Praktyki
stosowane przez takie firmy jak Cambridge Analytica dowodza, ze zbieranie da-
nych i profilowanie wyborcéw moze by¢ skuteczng formg kampanii wyborczych.
Oczywiscie nie jest problemem, kiedy partie polityczne adresujg przykltadowo do
nauczyciela komunikaty zwigzane z o$wiata, ale mozna sobie wyobrazi¢, ze ktos,
wykorzystujac wiedze o danej osobie, celowo przesle wyborcy nieprawdziwg in-
formacje, wplywajac na jej sposob gtosowania. Przykladowo w dniu wyboroéw,
w okresie ciszy wyborczej kto§ moze skierowa¢ do osoby o konserwatywnych
przekonaniach nieprawdziwy film, ukazujacy konserwatywnego polityka zdra-
dzajacego swoja zong albo do wyborcy o liberalnych przekonaniach — niepraw-
dziwy film z wypowiedzig ulubionego polityka, obrazajaca mniejszosci. Zanim
zostanie wyjas$nione, ze filmy zostaly spreparowane i takie zdarzenia nie wystapi-
ty, uptynie pewien czas, a wyborca moze wcze$niej, pod wpltywem bledu, odda¢
glos niezgodnie z wlasnymi zapatrywaniami, a zgodnie z wola osoby stosujacej
podstep®®. Dodatkowym utrudnieniem moze okazac¢ si¢ to, ze w przeciwienstwie
do tradycyjnych metod kampanii wyborczych, takich jak wieszanie plakatow lub

57

Zob. K. Mamak, Prawnokarne sposoby walki, op. cit., s. 15, 16, 25.

% T. Dobber, D. Trilling, N. Helberger & Claes de Vreese, Effects of an issue-based micro-
targeting campaign: A small-scale field experiment in a multi-party setting, ,The Infor-
mation Society” 2023, t. 39, nr 1, s. 35-44.

S.C. Matz, R.E. Appel, M. Kosinski, Privacy in the age of psychological targeting, ,,Cur-
rent Opinion in Psychology” 2020, t. 31.s. 116-121.

" T.Dobber, D. Trilling, N. Helberger & Claes de Vreese, Effects of an issue-based, op. cit.
¢t Ibidem.

2 Zob. K. Mamak, Prawnokarne sposoby walki, op. cit., s. 22.

59



42

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

emitowanie reklam w telewizji, ktore sg widoczne dla wielu 0séb, wysylanie roz-
nych tresci réznym osobom jest zdecydowanie mniej transparentne i moze wyjs¢
na jaw o wiele poznie;j.

De lege lata art. 250 k.k. nie obejmuje takich zachowan. Czgs¢ z tych atakow
moglaby by¢ jednak karana, gdyby art. 250 k.k. zawieral takze znamie podstepu.

Podstep

Znamig postepu wystepuje w wielu przepisach Kodeksu karnego (na przyktad
w znajdujacych si¢ takze w rozdziale XXXI k.k. art. 248, 249 czy tez w art. 197,
191a, 143, 145, 153, 272, 115 § 22). Jak juz wspomniano, znamie to wystepowa-
to réowniez w poprzedniku obecnego art. 250 k.k., czyli w art. 120 kk. z 1932 r.,
a takze we wcze$niejszych aktach prawnych zawierajacych analogiczny przepis.
Niektdre przepisy Kodeksu karnego zawieraja takze dos¢ bliskie znaczeniowo
znamie wprowadzenia w blad (np. art. 115 § 22, art. 143, 272, 286 k.k.).

Podstep najczedciej rozumie si¢ szeroko jako wprowadzenie w biad lub wy-
korzystanie bledu pokrzywdzonego w zakresie przestanek motywacyjnych, kto-
re wplywaja na powziecie przez niego okreslonej decyzji (podstep w znaczeniu
waskim), a takze jako wprowadzenie w biad lub wykorzystanie bledu pokrzyw-
dzonego i doprowadzenie go przez to do stanu, w ktérym nie mogt podjac lub
zrealizowac decyzji woli ze wzgledu na wylaczenie aparatu decyzyjnego lub ru-
chowego®®. Podstep wyklucza z géry mozliwoé¢ prawidtowego podjecia decyzji
woli przez osobe pokrzywdzong®. Miedzy bledem ofiary a jej decyzja musi za-
chodzi¢ zwiazek przyczynowy, decyzja musi by¢ skutkiem btedu®.

Blad to rozbiezno$¢ miedzy rzeczywistoscig a jej odbiciem w $§wiadomosci
osoby. Nie kazdy blad jest prawnokarnie relewantny. Musi to by¢ btad, ktory do-
tyczy istotnych przestanek wptywajacych na procesy motywacyjne ofiary®®.

Proponowana regulacja nie naruszataby wolno$ci wypowiedzi i wolnosci roz-
powszechniania informacji z art. 54 Konstytucji oraz spelniataby test propor-
cjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis art. 250 k.k. w postulowanym
brzmieniu (z dodaniem znamienia podstepu) penalizowalby jedynie celowe,
umyslne wprowadzenie wyborcy w blad przez swiadome przekazanie niepraw-
dziwych tresci po to, by wywrze¢ wplyw na jego procesy motywacyjne. Nie-
$wiadome rozpowszechnianie fake newsow czy filméw deep fake nie byloby na

% M. Mozgawa, Komentarz do art. 197 [w:] Kodeks karny. Komentarz aktualizowany,
red. M. Mozgawa, 2023, LEX, teza 7.

°* M. Filar, Przestepstwa seksualne w polskim prawie karnym, Torun 1985, s. 30.

5 Ibidem, s. 50.

% Tak o podstepie w przestepstwie zgwalcenia: A. Michalska-Warias, Ustawowe zna-
miona przestepstwa zgwalcenia [w:] Przestepstwo zgwalcenia, red. M. Mozgawa, War-
szawa 2012, s. 42; M. Filar, Przestepstwa, op. cit., s. 50.
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podstawie tej regulacji karalne. Mozna takze zauwazy¢, ze skoro obecnie przy-
kladowo penalizowane jest w art. 306a k.k. falszowanie rzeczywistosci polegajace
na zmianie wskazan drogomierza pojazdu mechanicznego, to tym bardziej nie
wydaje sie przesadg penalizacja podstepu polegajacego na przekazaniu falszy-
wych tresci w celu wplyniecia na sposob glosowania. Podobnie, skoro penalizo-
wane jest wprowadzenie w btad w celu ochrony cudzego mienia (art. 286 k.k.), to
wartos¢, jaka jest prawo do swobodnego glosowania, zastuguje takze na ochrone
przed tego rodzaju zachowaniami. Oczywiscie nalezy uwzglednia¢ zasade ultima
ratio prawa karnego i postulowaé wdrozenie dzialant majacych na celu ochro-
ne prywatnosci w sieci, podnoszenie swiadomosci wyborcéw, ich zdolnosci do
krytycznego myslenia, jednak $rodki te nie zapewniajg wystarczajgcej ochrony
szczerosci gtosowania.

W doktrynie K. Mamak zgtosit bardzo interesujaca propozycje wprowadze-
nia karalnoéci fake newséw w okresie wyborczym®”. Wskaza¢ takze nalezy na
inicjatywy organéw Unii Europejskiej zwigzane z problemem dezinformacji
oraz proby wdrazania regulacji prawnokarnych odnosnie do rozpowszechnia-
nia deep fakes w réznych ustawodawstwach®®. Uwazam, ze proponowane przez
K. Mamaka rozwigzanie jest stuszne, ale warto wprowadzi¢ takze postulowana
wyzej zmiane art. 250 kk., ktéra zapewni, niezaleznie od rozwigzan szczego-
fowych dotyczacych samego zjawiska fake newsow, lepsza ochrone szczero$ci
glosowania.

W art. 249 kk. penalizowane jest podstepne przeszkadzanie swobodnemu
wykonywaniu prawa do glosowania®. Zawarte w art. 249 pkt 2 k.k. pojecie ,,prze-
szkadzania swobodnemu wykonywaniu prawa do gtosowania” oznacza czynno-
$ci zmierzajace do utrudnienia wyborcy wykonywanie swojego prawa. Ma ono
inng zawarto$¢ tresciowa niz pojecia uzyte w art. 250 k.k.”°. W. Makowski precy-
zowal, Ze ,,réznica miedzy przeszkadzaniem swobodnemu wykonywaniu prawa
glosu a powstrzymaniem od gtosowania polega na tym, ze w pierwszym wypad-
ku chodzi o uniemozliwienie czynnosci glosowania, a w drugim o wywotanie
w obywatelu pewnego stanu psychicznego i spowodowanie decyzji””".

7 K. Mamak, Prawnokarne sposoby walki, op. cit., s. 47 i nast.

Zob. K. Chalubinska-Jentkiewicz, Droga do regulacji, op. cit.. Autorka wskazuje, ze
»[plrzykladem moga by¢ zasady dotyczace dezinformacji w Chinach. Od 1 stycznia
2020 r. w zycie weszly tam nowe regulacje zakazujace publikacji materialow typu deep-
fake bez odpowiedniego oznaczenia. Kazde ich uzycie bedzie musiato by¢ wyraznie
zaznaczone, w widoczny sposéb. W przeciwnym wypadku rozpowszechnianie takich
informacji bedzie traktowane jako przestepstwo’, a takze regulacje kalifornijskie, kto-
re kryminalizujg wykorzystanie deepfakes w kampaniach politycznych i w reklamie.
Na temat podstepu w przestepstwie z art. 249 pkt 2 k.k. zob. postanowienie SN
z 3 grudnia 2019 1., sygn. akt I NSW 165/19, Legalis.

7% G. Labuda [w:] Kodeks, op. cit., s. 872.

7Y W. Makowski, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 1933, s. 335.

68

69



44

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

Zdaniem G. Labudy: ,Nieprzypadkowo [...] w ustawowym opisie przestep-
stwa z art. 250 k.k. brak znamienia podstepu, trudno bowiem wyobrazi¢ sobie,
aby mozna bylo zmusza¢ kogo$ poprzez wprowadzenie go w btad (zmuszanie
i wywieranie wptywu zaktadaja, Ze poddany naciskowi jest swiadomy istnienia
owego nacisku)””?.

Nie zgadzam si¢ z zastrzezeniami Autora odnosnie do wywierania wplywu.
Wywieranie wplywu to ,oddzialywanie na kogos§””®. Stownikowe znaczenie nie
wyklucza wywierania wplywu na osobe podstepem. Mozna oddzialywac na ko-
go$ za pomocy zabiegdw, ktérych ta osoba jest swiadoma, jak i za pomocy za-
biegow, ktoérych osoba jest nie§wiadoma. Mozna wreszcie oddzialywa¢ na kogos
za pomocg zabiegow, ktorych osoba jest sSwiadoma, ale nie jest Swiadoma pelnej
ich tredci. Osoba moze mie¢ swiadomo$¢, ze kto§ w celu wywarcia wplywu na jej
decyzje wyborczg przekazal jej okreslong informacje, ale nie ma $wiadomosci, ze
ta informacja jest nieprawdziwa. Nie ma jezykowych ani logicznych powodéw,
aby wyklucza¢ wywieranie na kogos wptywu podstepem.

Podzieli¢ nalezy zastrzezenia G. Labudy odno$nie do znamienia zmuszania.
W razie dodania do przepisu art. 250 k.k. w obecnym ksztalcie znamienia podste-
pu, ten wariant przestepstwa wystepowatby w przypadku czynnoéci czasowniko-
wych: wywierania wptywu na sposéb gltosowania i powstrzymania od glosowania.

Whioski

Profilowanie, mikrotargetowanie wyborcow, postugiwanie sie deep fakeumi oraz
fake newsami na duza skale to stosunkowo nowe formy manipulacji w kampa-
niach wyborczych. Niezwykle szybki rozwdj technologii moze w najblizszym
czasie przynie$¢ jeszcze inne formy nieuczciwego wplywania na wyborcow. Para-
doksalnie — ochrong przez takimi atakami na wolno$¢ wyboréw moze zapewni¢
rozwigzanie zgodne z polska tradycja legislacyjna, przyjete w Kodeksie karnym
z 1932 r,, polegajace na zawarciu w tresci przepisu chronigcego szczeros¢ gloso-
wania ,,klasycznego” znamienia podstepu, ktorego znaczenie jest jasne, ugrunto-
wane w orzecznictwie, jednolicie rozumiane w obszarze calego Kodeksu karnego.

Proponowane brzmienie przepisu to:

»Art. 250. Kto, przemoca, grozbg bezprawna, podstepem lub przez naduzycie
stosunku zalezno$ci, wywiera wptyw na sposob gtosowania osoby uprawnionej
albo zmusza ja do glosowania lub powstrzymuje od glosowania, podlega karze
pozbawienia wolnoéci od 3 miesiecy do lat 577,

72 G. Labuda [w:] Kodeks, op. cit., s. 872.

7> Stownik jezyka polskiego, t. I11, red. M. Szymczak, Warszawa 1979, s. 756.

7* Biorac pod uwage zastrzezenia G. Labudy, mozna postulowa¢ ewentualne zastapienie
znamienia ,,zmusza do glosowania” znamieniem ,,doprowadza do glosowania” Warto
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Postulowany prosty zabieg nowelizacyjny zapewni pelniejsza ochrone szcze-
roéci gtosowania. Nalezy umozliwi¢ wyborcy oddanie glosu wedlug swobodnie
powzietego przekonania, wolnego od naciskow w postaci nie tylko przemocy,
grozby bezprawnej, naduzycia stosunku zaleznosci, ale takze podstepu.
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Dziatania prawne i naprawcze wobec szkod w sSrodowisku
wodnym. Studium przypadku katastrofy ekologicznej
narzece Odrze

Legal and remedial actions against the damage to the aquatic environment.
A case study of an ecological disaster on the Odra River

The subject of this article are the legal consequences of the ecological disaster that occurred on the
Odra River, as well as legal instruments and corrective actions in the field of liquidation of damage
in the water environment. In order to improve the effectiveness of the water management and
protection system, especially in the event of a natural disaster in water reservoirs, as exemplified by
the ecological disaster on the Odra River, changes are required with regard to water law in the field
of monitoring, control, information system and duties of competent authorities. It is also necessary
to work out appropriate procedures, which will contribute to a faster response in such cases and
more effective preventive and corrective actions.

Keywords: environmental protection, ecological disaster, public administration, Polish Waters,
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Przedmiotem niniejszego artykutu s3 skutki prawne katastrofy ekologicznej powstatej na rzece
Odrze, a takze instrumenty prawne oraz dziatania naprawcze w zakresie likwidacji szkdd powstatych
w $rodowisku wodnym. W celu poprawy efektywnosci systemu zarzadzania i ochrony wéd, szcze-
gélnie w przypadkach wystapienia kleski zywiotowej w zbiornikach wodnych, czego przyktadem
jest katastrofa ekologiczna na Odrze, wymagane s3 zmiany w prawie wodnym w zakresie monito-
ringu, kontroli, systemu informacyjnego i obowigzkéw wiasciwych organéw. Niezbedne jest takze
opracowanie odpowiednich procedur postepowania, co przyczyni sie do szybszego reagowania
w takich wypadkach i efektywniejszych dziatar zapobiegawczych i naprawczych.
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Wstep

Obecnie powaznym problemem prawnym i organizacyjnym jest naprawa szkod
powstatych w ekosystemach wodnych na skutek katastrofy ekologicznej na rzece
Odrze majacej miejsce w lipcu i sierpniu 2022 r. Zdarzenie to mozna z calg pew-
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noscia zaklasyfikowaé do kategorii katastrofy ekologicznej, poniewaz skutkiem
byly i sg trwate, czyli nieodwracalne w naturalny sposéb uszkodzenia lub znisz-
czenia duzego obszaru srodowiska wodnego i ekosysteméw do niego przyleglych,
wplywajace negatywnie, bezpo$rednio lub posrednio, na zdrowie i zycie ludzi'.
W prawodawstwie polskim nie ma legalnej definicji katastrofy ekologiczne;.
W doktrynie prawa administracyjnego wyrdzniono jedynie katastrofy natural-
ne i katastrofy cywilizacyjne. Do pierwszej grupy zaliczane sg katastrofy spowo-
dowane przez szczegélne zdarzenia klimatyczne. Ustawowa definicja katastrofy
naturalnej zostata zawarta w art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z 18 kwietnia 2002 r. o sta-
nie kleski zywiotowej (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1897) i obejmuje wszelkie zdarzenia
zwigzane z dzialaniem sil natury, w szczegolnosci wyladowania atmosferyczne,
wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dlugotrwate
wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powo-
dzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych,
masowe wystepowanie szkodnikéw, choréb roélin lub zwierzat albo choréb za-
kaznych ludzi albo tez dziatanie innego Zywiotu. Do katastrof cywilizacyjnych
za$ zaliczono katastrofy w przedsigbiorstwach, kopalniach, w obiektach jadro-
wych (jako skutek awarii przemystowych), w ruchu ladowym, kolejowym, lotni-
czym, morskim, w zaopatrzeniu w prad, w wode i gaz oraz wybuchy?. Skutkiem
katastrof cywilizacyjnych jest zagrozenie srodowiska i zycia ludzi spowodowane
np. przez niekontrolowany wyciek substancji silnie toksycznych do $rodowiska
wodnego, w tym réwniez $ciekéw przemystowych do wdéd powierzchniowych,
z czym mieliSmy do czynienia wzdluz rzeki Odry w 2022 r. W tym czasie mialy
miejsce takze dtugotrwate ekstremalne temperatury i susza, co moze kwalifiko-
wa¢ takie zdarzenie wedlug cytowanej definicji do kategorii katastrofy natural-
nej. Zatem mozna uznaé, ze w przypadku tego zdarzenia mamy do czynienia
z dwoma powigzanymi ze sobg elementami obu przytoczonych definicji kata-
strof. Przyczynami analizowanej katastrofy ekologicznej, jak wynika z raportu
wstepnego®, byly bowiem z jednej strony sily natury (wysokie temperatury, su-
sza), z drugiej za$ niekontrolowany doptyw $ciekow przemystowych, ktory mogt
by¢ skutkiem awarii przemystowej lub innych dzialan, np. zaniedbania w utrzy-
maniu w nalezytym stanie urzadzen zabezpieczajacych wyciek takich substancji
do $rodowiska. Zakwalifikowanie jakiegokolwiek zdarzenia w srodowisku do
miana katastrofy, np. na rzece Odrze ze wzgledu na bardzo duzy zasieg szkdd po-
wstalych w srodowisku wodnym, jest zwigzane z koniecznoscig podjecia odpo-

1

Katastrofa ekologiczna [w:] Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/
katastrofa-ekologiczna; 3921133.html.

M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski Zywiotowej, Krakow 2004, s. 32.
Wstepny raport zespotu ds. sytuacji na rzece Odrze, Instytut Ochrony Srodowiska-Pan-
stwowy Instytut Badawczy w Warszawie, 30 wrze$nia 2022 r., red. A. Kolada, https://
ios.edu.pl/aktualnosci/wstepny-raport-zespolu-ds-sytuacji-na-rzece-odrze; dalej:
Raport ds. rzeki Odry [dostep 28 listopada 2022 r.].



50

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

wiednich dziatait minimalizujacych jej skutki, a nastepnie dziatan naprawczych.
Ustanowienie definicji legalnej katastrofy ekologicznej mogloby przyczyni¢ sie
do efektywniejszych dziatan w tym zakresie.

W Unii Europejskiej prawna ochrona wdd srédladowych ptynacych, do kto-
rych zakwalifikowane sg rzeki, zostata uregulowana w ramowej dyrektywie wod-
nej nr 2000/60/WE®. Rzeka w rozumieniu art. 2 pkt 4 RWD oznacza cze$¢ wod
srédladowych ptynacych w przewazajacej czesci po powierzchni ladu, ale moga-
cych na pewnym odcinku swojego biegu ptyna¢ pod ziemia. Do gtéwnych celow
dyrektywy wodnej nalezy miedzy innymi zapobieganie dalszemu pogarszaniu
oraz ochrona i poprawa stanu ekosystemdéw wodnych oraz, w odniesieniu do ich
potrzeb wodnych, ekosysteméw ladowych i terenéw podmoklych bezposrednio
uzaleznionych od ekosystemow wodnych, a takze dazenie do zwiekszonej ochro-
ny i poprawy $rodowiska wodnego przez redukcje i wyeliminowanie zrzutéw
substancji niebezpiecznych (art. 1)°. W tym celu kazde panistwo czlonkowskie na
mocy art. 11 RWD jest zobligowane do ustanowienia programu $rodkéw dzia-
tania dla wszystkich obszaréw dorzeczy dla osiagniecia celéw srodowiskowych.
Do takich $rodkéw dzialania nalezy miedzy innymi zakaz wprowadzania zanie-
czyszczen do wody dla zrzutéw ze zrédet punktowych mogacych spowodowac
zanieczyszczenie bez uprzedniego zezwolenia lub rejestracji opartej na ogdlnie
wiazacych zasadach, ustanawiajgcych kontrole emisji dla danych zanieczyszczen,
ktore sg okresowo przegladane i w miare potrzeby uaktualniane, a takze inne
srodki dla zapobiegania znacznym stratom zanieczyszczen z instalacji technicz-
nych. Ponadto dla zapewnienia dodatkowej ochrony lub poprawy stanu wadd
panstwa cztonkowskie moga rowniez przyja¢ dalsze dodatkowe $rodki wymie-
nione w zafgczniku 6 czgéci B, do ktérych nalezg miedzy innymi instrumenty
prawne, instrumenty administracyjne, kontrole emisji.

W Polsce postanowienia dyrektywy wodnej zostaly implementowane do pra-
wa wodnego w 2017 r.°. Ustawa — Prawo wodne reguluje gospodarowanie wo-
dami zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju, w szczegolnosci ksztaltowa-
nie i ochrong zasobéw wodnych, korzystanie z wod oraz zarzadzanie zasobami
*  Dyrektywa nr 2000/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 pazdziernika
2000 r. ustanawiajgca ramy wspolnotowego dzialania w dziedzinie polityki wodnej,
Dz.Urz. UE L 327 z 22 grudnia 2000 r., s. 1; dalej: dyrektywa wodna lub RDW.

Zob. wiecej: G. Bouleau, D. Pont, Did You Say Reference Conditions? Ecological and
Socioeconomic Perspectives on the European Water Framework Directive, ,,Environ-
mental Science and Policy” 2015, vol. 47, s. 38; M. Maciejewski, T. Walczykiewicz,
Dotychczasowe doswiadczenia zwigzane z wdrazaniem Ramowej Dyrektywy Wodnej,
»Infrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2006, nr 4(1), s. 65; E. Zebek, Legal
solutions of lake monitoring systems in Poland in compliance with the Water Framework
Directive, ,Review of European and Comparative Law” 2022, vol. 48(2), s. 175-178.

¢ Ustawa z 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1478, ze zm.; dalej:

w.p.w.
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wodnymi (art. 1). Zgodnie z art. 10 u.p.w. zarzadzanie zasobami wodnymi stuzy
nie tylko zaspokajaniu potrzeb ludnosci i gospodarki, ale takze ochronie wod
i srodowiska zwigzanego z tymi zasobami, w szczegélnoéci w zakresie ochro-
ny zasobow wodnych przed zanieczyszczeniem oraz niewtasciwg lub nadmierna
eksploatacja, a takze utrzymywania lub poprawy stanu ekosysteméw wodnych
i zaleznych od wéd. W ustawie — Prawo wodne wyznaczono takze instrumenty
zarzadzania i ochrony zasobéw wodnych, do ktdrych nalezg miedzy innymi pla-
nowanie, zgody wodnoprawne oraz kontrola i ocena stanu wdd oraz obowigzki
organow administracji publicznej i kontrolnych, w szczegolnosci Wod Polskich
bedacych podstawows instytucjg zarzadzajaca zasobami wodnymi, w tym rzeka-
mi bedgcymi zgodnie z art. 22 u.p.w. wodami $rédlgdowymi ptyngcymi’.

W wyniku wystapienia szkéd w $rodowisku wodnym konieczne jest przepro-
wadzenie dzialan naprawczych ustanowionych na mocy postanowien tzw. dy-
rektywy szkodowej srodowiskowej nr 2004/35/WE®. Zgodnie z jej art. 2 pkt 1b
szkody wyrzadzone w wodach stanowig dowolng szkode majaca znaczacy nega-
tywny wplyw na ekologiczny, chemiczny i/lub ilo$ciowy stan i/lub ekologiczny
potencjal, okreslony w dyrektywie wodnej. W celu naprawienia tych szkod w dy-
rektywie szkodowej okreslono srodki zaradcze, polegajace na dzialaniach, wiacz-
nie ze $rodkami tagodzacymi lub tymczasowymi, podejmowanych w celu przy-
wrdcenia, odbudowania wlasciwego stanu lub zastgpienia zasobow naturalnych,
ktore doznaly uszczerbku, i/lub ich oslabionej uzytecznosci, lub zapewnienia
réwnowaznej alternatywy dla tych zasobdw lub uzytecznosci. W prawodawstwie
polskim regulacje w tym zakresie zawarto w ustawie z 3 kwietnia 2007 r. o zapo-
bieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie (t.j. Dz.U. 2020, poz. 2187; dalej:
u.0.z.sz.). Ustawa okredla zasady odpowiedzialnosci za zapobieganie szkodom
w Srodowisku i naprawe szkdd w $rodowisku (art. 1), a takze obowigzki admini-
stracji publicznej w tym zakresie. Nalezy zaznaczy¢, iz skala wyrzadzonych szkod
powstatych na skutek katastrofy ekologicznej na Odrze moze mie¢ charakter
przestepstwa Srodowiskowego okreslonego w dyrektywie karnej srodowiskowej
nr 2008/99/WE? jako czyn bedacy skutkiem przynajmniej razacego niedbalstwa,
powstatego w wyniku zrzutu takich ilosci substancji, ktére powodujg lub moga
spowodowa¢ $mier¢ lub powazne uszkodzenie ciala lub znaczng szkode dla ja-
kosci powietrza, jakosci gleby lub jakosci wody lub dla zwierzat lub roélin (art. 3

P. Szuwalski, Prawo wodne. Komentarz do wybranych przepiséw, 2019, LEX.
®  Dyrektywa nr 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 21 kwietnia 2004 r.
w sprawie odpowiedzialno$ci za srodowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradza-
nia szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalnemu, Dz.Urz. UE L 143 z 30 kwiet-
nia 2004 r., s. 56.
®  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/99/WE z 19 listopada 2008 r.
w sprawie ochrony srodowiska poprzez prawo karne, Dz.Urz. UE L 328 z 6 grudnia
2008 1., s. 28.
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pkt a). W Polsce przestepstwa przeciwko srodowisku zostaly uregulowane w roz-
dziale XXII ,,Przestepstwa przeciwko srodowisku” Kodeksu karnego z 1997 r.*°.

Celem niniejszego artykulu jest wskazanie skutkéw prawnych i srodowisko-
wych katastrofy ekologicznej powstalej na Odrze, a takze instrumentéw praw-
nych oraz propozycji dzialan naprawczych w tym zakresie. W opracowaniu
zastosowano gltéwnie metode prawno-dogmatyczng polegajaca na analizie unij-
nych i krajowych regulacji prawnych dotyczacych ochrony i zarzadzania zaso-
bami wodnymi oraz odpowiedzialnoéci administracyjnej i karnej za srodowisko,
a takze literatury przedmiotu.

Przyczyny i skutki ekologiczne katastrofy na rzece Odrze

Wstepne wyniki dotyczace przyczyn i skutkow katastrofy ekologicznej na Odrze
zostaly opublikowane w raporcie sporzadzonym przez zesp6t naukowcéw'! we
wrze$niu 2022 r. Jako przyczyne tego zdarzenia wskazano zespot czynnikéw po-
godowych, hydrologicznych oraz srodowiskowych, a takze wynikajacych z dzia-
talnosci antropogenicznej. Do nich nalezg miedzy innymi wysoka temperatura;
susza, ktora spowodowata niski stan wod i ich wolny przeplyw; duze nastonecz-
nienie panujgce w rzece w lipcu i sierpniu 2022 r. Odnotowano tez wysokie
przewodnictwo oraz stezenie jondw chlorkowych, siarczanowych i sodowych,
mogacych $wiadczy¢ o wplywie dzialalnodci gorniczej. Trzeba zaznaczy¢, ze
doplywy wod zanieczyszczonych takimi substancjami zgodnie z art. 16 pkt 61
lit. ¢ u.p.w. moga by¢ zakwalifikowane do miana $ciekdw, pochodzacych z od-
wodnienia zakladéw gérniczych, z wyjatkiem wod wtlaczanych do goérotworu,
jezeli rodzaje i ilo$¢ substancji zawartych w wodzie wttaczanej do gérotworu sg
tozsame z rodzajami i ilo§ciami substancji zawartych w pobranej wodzie, z wy-
faczeniem niezanieczyszczonych wéd pochodzacych z odwodnienia zaktadow
gorniczych. Najwyzsze dopuszczalne wartosci substancji zanieczyszczajacych

19 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1138, ze zm.; dalej
kk. O przestgpstwach przeciwko $rodowisku zob. wiecej W. Radecki, Przestgpstwa
przeciwko Srodowisku. Rozdziat XXII Kodeksu karnego. Komentarz, Warszawa 2001.
Raport ds. rzeki Odry, op. cit. W badaniach uczestniczyli pracownicy nastepujacych
instytucji badawczych i panhistwowych: Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska,
Glowny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Instytut Meteorologii i Gospodarki Wod-
nej, Instytut Ochrony Srodowiska, Politechnika Warszawska, Paristwowy Instytut We-
terynaryjny, Paiistwowy Instytut Rybactwa Srédladowego im. S. Sakowicza w Olszty-
nie, Gtéwny Inspektorat Weterynarii, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
Uniwersytet Przyrodniczy we Wroctawiu, Uniwersytet Przyrodniczy w Lublinie, Po-
litechnika Wroctawska, Uniwersytet Gdanski, Uniwersytet Wiedenski, Uniwersytet
Wroctawski, Uniwersytet Warszawski oraz Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody
Polskie.
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dla $ciekow przemystowych zawarte sg w zalgczniku 4 rozporzadzenia Mini-
stra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej z 12 lipca 2019 r. w sprawie
substancji szczegolnie szkodliwych dla srodowiska wodnego oraz warunkéw,
jakie nalezy spelni¢ przy wprowadzaniu do wdd lub do ziemi $ciekow, a takze
przy odprowadzaniu wod opadowych lub roztopowych do wod lub do urzadzen
wodnych (Dz.U. poz. 1311). W rozporzadzeniu tym najwyzsze dopuszczalne
wartosci dla chloru wynosza 1000 mg Cl/l, siarczanéw — 500 mg SO./1, sodu -
800 mg Na/l. Wedlug raportu w analizowanym okresie przewodnos¢ wody (be-
daca informacja o zawarto$ci w wodzie zwiazkéw mineralnych wymienionych
powyzej — ,zasolenia wody”) znacznie przekraczata wartosci normatywne - po-
ziom 2000 puS/cm.

Wedtug Raportu ds. rzeki Odry jednoczesne wystapienie tych czynnikéw
przyczynito sie do stworzenia optymalnych warunkéw dla rozwoju tzw. ztotej
algi — Prymnesium parvum w postaci zakwitu wody. Masowe wystepowanie tego
gatunku w rzece przypisuje si¢ takze innym czynnikom, tj. stosowania w rolni-
ctwie herbicydéw na bazie glifosatu, migracja ptakéw wodnych, zarybianie czy
tez ruch jednostek ptywajacych. Jest to gatunek charakterystyczny dla srodowisk
stonych i stonawych o duzej przewodno$ci wilasciwej i wystepuje naturalnie
w morzach (np. w Morzu Norweskim czy Morzu Battyckim), w strefie przybrzez-
nej, estuariach i stonawych deltach rzek. Zlota alga uznawana jest za gatunek in-
wazyjny, ktorego obecnos¢ notuje sie rowniez w wodach $rédladowych, wtornie
zasolonych, czesto na terenach przemystowych'?. W czasie masowego wystepo-
wania Prymnesium parvum w rzece Odrze, na poziomie 50-100 mln komorek/
1'*, wytworzyly toksyny zabdjcze dla ryb, zwane prymnezynami, powodujace
uszkodzenie ich skrzeli, co bylo najprawdopodobniej przyczyna naglego i maso-
wego $niecia ryb w skali dotychczas nienotowanej w tej rzece. Wedtug Raportu
ds. rzeki Odry w sumie wytowiono ponad 249 ton ryb i migczakdw réznych ga-
tunkéw. Sniecia ryb obejmowaly miejsca zlokalizowane na terenie pieciu wo-
jewodztw: $laskiego, opolskiego, dolnoslgskiego, lubuskiego i zachodniopomor-
skiego. Dotyczylo to nastepujacych gatunkéw ryb: leszcz, krap, plo¢, wzdrega,
sandacz, okon, sum, brzana, klen, bolen, rézanka, swinka, wsrod ktorych wy-
stepowaly gatunki chronione. Bolen i rézanka sg bowiem gatunkami wymienio-
nymi w II zalaczniku dyrektywy Rady 92/43/EWG z 21 maja 1992 r. w sprawie

> S.R. Manning, J.W. La Claire 11, Prymnesins: Toxic Metabolites of the Golden Algae,
Prymnesium parvum Carter (Haptophyta), ,Mar. Drugs” 2010, vol. 8, s. 678-704;
Toxic Golden Algae (Prymnesium parvum), revised by R. Sallenave, College of Agri-
cultural, Consumer and Environmental Sciences, aces.nmsu.edu/pubs, Cooperative
Extension Service Circular 647, https://pubs.nmsu.edu/_circulars/CR647/.

Y Aquatic Invasive Species Control Plan: Golden Alga, Division of Environmental Ser-
vices, 2021, https://www.fishandboat.com/Resource/AquaticInvasiveSpecies/Docu-
ments/ais-control-plan-golden-alga.pdf.
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ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory', co oznacza, ze ga-
tunki roslin i zwierzat (np. zagrozone wyginieciem) sa przedmiotem zaintereso-
wania Wspdlnoty, ktorych ochrona wymaga wyznaczenia specjalnych obszarow
ochrony - obszary Natura 2000'°. Natomiast brzana jest gatunkiem wymienio-
nym w zalaczniku V cytowanej dyrektywy, wskazujacym gatunki zwierzat i ro-
$lin bedace przedmiotem zainteresowania Wspolnoty, ktérych pozyskiwanie ze
stanu dzikiego i eksploatacja moze podlega¢ dziataniom w zakresie zarzadzania.
W polskim prawodawstwie gatunki te zostaly umieszczone w rozporzadzeniu
Ministra Srodowiska z 13 kwietnia 2010 r. w sprawie siedlisk przyrodniczych
oraz gatunkéw bedacych przedmiotem zainteresowania Wspdlnoty, a takze kry-
teriow wyboru obszaréw kwalifikujacych si¢ do uznania lub wyznaczenia jako
obszary Natura 2000 (Dz.U. 2014, poz. 1713; dalej: rozporzadzenie z 2010 r.).

Skutki prawne katastrofy na rzece Odrze

Najwazniejszym skutkiem katastrofy na rzece Odrze bylo znaczne pogorszenie
jakosci wod i w konsekwencji ograniczenie w ich uzytkowaniu. Klasyfikacja ja-
kosci wod rzecznych w polskim systemie prawnym oparta jest na rozporzadze-
niu Ministra Infrastruktury z 25 czerwca 2021 r. w sprawie klasyfikacji stanu
ekologicznego, potencjatu ekologicznego i stanu chemicznego oraz sposobu
klasyfikacji stanu jednolitych czes$ci wod powierzchniowych, a takze srodowi-
skowych norm jakosci dla substancji priorytetowych (Dz.U. poz. 1475). Naste-
puje ona wedlug 5-stopniowej klasyfikacji wod od bardzo dobrej do zlej jakosci
ocenianej na podstawie stanu chemicznego i ekologicznego wod (wskaznikiem
sa takze glony)'®. Na podstawie danych parametréw rzeki Odry w postaci wy-
stapienia zakwitéw glonéw i bardzo wysokich zawartoséci przewodnoséci wody

Dyrektywa Rady nr 92/43/EWG z 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przy-
rodniczych oraz dzikiej fauny i flory, Dz.Urz. UE L 206 z 22 lipca 1992 r., s. 7, tzw.
dyrektywa habitatowa.

Por. P. Pawlaczyk, A. Jermaczek, Natura 2000 - narzedzie ochrony przyrody. Plano-
wanie ochrony obszaréw Natura 2000, Warszawa 2004, s. 3-5; Obszary Natura 2000
w prawie polskim, czeskim i stowackim. Analiza poréwnawcza, red. A. Habuda, War-
szawa 2017, s. 27-29; E. Zebek, M. Szramka, Ochrona ptakow i siedlisk przyrodniczych
a realizacja przedsigwzig¢ na obszarach Natura 2000, ,,Journal of Modern Science”
2013, vol. 3(18), s. 331.

Zob. takze T. Giakoumis, N. Voulvoulis, Progress with monitoring and assessment in
the WFD implementation in five European River Basins: significant differences but si-
milar problems, ,,European Journal of Environmental Sciences” 2018, vol. 8(1), s. 48;
E. Zgbek, A. Napiorkowska-Krzebietke, Rozwdj przepisow prawnych w zakresie bioin-
dykacji srodowiskowej a stan jakosci wéd jeziorowych, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2019,
nr 43, s. 379-381.
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mozna zakwalifikowa¢ wody do V klasy, czyli zlej jakosci, dyskwalifikujace ich
wykorzystanie do jakichkolwiek, nawet przemystowych celow.

W polskim systemie prawnym wyrdzniamy trzy rodzaje korzystania z wod:
powszechne, zwykle i szczegdlne. Wedltug art. 32 ust. 1 u.p.w. ,,[k]Jazdemu przy-
stuguje prawo do powszechnego korzystania z publicznych $rédladowych wod
powierzchniowych, morskich wod wewnetrznych oraz z wod morza terytorial-
nego, jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej”. Zatem ten rodzaj korzystania
z wod gwarantuje kazdemu obywatelowi ich uzytkowanie do celéw wskazanych
w ust. 2 cytowanego artykutu, czyli do zaspokajania potrzeb osobistych, gospo-
darstwa domowego lub rolnego, bez stosowania specjalnych urzadzen technicz-
nych; wypoczynku, uprawiania turystyki, sportéw wodnych, amatorskiego po-
fowu ryb. W zwiazku z opisywanym stanem wod rzeki Odry takie uzytkowanie
wad jest niemozliwe, zatem nie moze by¢ realizowane prawo do powszechnego
dostepu obywateli do zasobéw publicznych, w tym wypadku do woéd rzecznych
stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa.

Zwykle korzystanie z wéd zgodnie z art. 33 u.p.w. dotyczy zas wiascicieli
gruntu, ktérym przystuguje prawo do zwyklego korzystania z wod stanowigcych
jego wlasnos¢ oraz z wod podziemnych znajdujgcych sie w jego gruncie. Zwykle
korzystanie z wod stuzy zaspokojeniu potrzeb wilasnego gospodarstwa domo-
wego oraz gospodarstwa rolnego. Chociaz prawo to dotyczy wod znajdujacych
sie na terenie nieruchomosci, to grunty te moga by¢ usytuowane w poblizu wod
publicznych, tj. rzek, i w przypadku skazenia tych wéd moga by¢ odczuwalne
skutki ich nadmiernego zanieczyszczenia.

Ostatnim analizowanym rodzajem korzystania z wod jest szczegdlne, wykra-
czajace poza ramy powszechnego i zwyklego korzystania z wod i wymagajace
uzyskania zgody wodnoprawnej w postaci pozwolenia, zgloszenia lub/i oceny
wodnoprawnej (art. 388 u.p.w.)'”. Ten rodzaj korzystania z wéd dotyczy ich uzyt-
kowania na wieksza skale i w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej,
a katalog takich dzialan zostal zawarty w art. 34 u.p.w., ktéry obejmuje np. pobor
wody i odprowadzanie $ciekéw do wod w ilosci powyzej 5m’/d; rybackie korzy-
stanie ze srodladowych wdd powierzchniowych; wykorzystywanie wod do celow
zeglugi oraz splawu; wydobywanie z wod powierzchniowych kamienia, zwiru,
piasku oraz innych materialow, a takze wycinanie roélin z wod lub brzegu; orga-
nizacja wypoczynku lub sportéw wodnych w ramach dzialalnosci gospodarczej.

17

P. Korzeniowski, Zgoda wodnoprawna, 2012, LEX; P. Szuwalski, Zgfoszenie wodno-
prawne - procedura uzyskania zgody wodnoprawnej w praktyce, 2020, LEX; E. Zebek,
Water-law permission as an administrative and legal instrument for the management
and protection of water resources, ,,Acta Scientiarum Polonorum Administratio Loco-
rum” 2020, vol. 19(2), s. 119-130; eadem, Ocena wodnoprawna jako nowy instrument
administracyjnoprawny ochrony wéd powierzchniowych, ,Gubernaculum et Admini-
stratio” 2021, nr 1(23), s. 191-210.
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Poza szczegdlnym korzystaniem z wod pozwolenie wodnoprawne wymagane
jest réwniez na inne rodzaje dzialalnosci wskazane w art. 389 u.p.w., np. na ustugi
wodne, wykonanie urzadzen wodnych, regulacje rzek. Kolejng prawna forma ko-
rzystania z wod sg ustugi wodne, ktore zgodnie z art. 35 u.p.w. polegaja na zapew-
nieniu gospodarstwom domowym, podmiotom publicznym oraz podmiotom
prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza mozliwosci korzystania z wod w zakresie
wykraczajacym poza zakresy omawianych rodzajoéw korzystania z wod. Ta forma
korzystania z wod obejmuje migdzy innymi: a) pobdr wod powierzchniowych;
b) pietrzenie, magazynowanie lub retencjonowanie wéd powierzchniowych oraz
korzystanie z tych wod; ¢) odbidr i oczyszczanie Sciekdéw; d) wprowadzanie $cie-
kéw do wod lub do ziemi, obejmujgce takze wprowadzanie $ciekdéw do urzadzen
wodnych; e) korzystanie z wod do celéw energetyki; f) trwale odwadnianie za-
ktadow goérniczych oraz g) odprowadzanie do wod lub do ziemi wod pobranych
i niewykorzystanych.

Na podstawie oceny jakosci wod rzeki Odry mozna stwierdzi¢, ze wymienio-
ne sposoby uzytkowania sa w duzej mierze ograniczone, a wrecz w niektérych
przypadkach niemozliwe. W przypadku powszechnego korzystania z wod zostaja
bowiem znacznie ograniczone prawa obywatela do dostepu do zasobow publicz-
nych, w tym wypadku do rzek, co skutkuje naruszeniem przepiséw zawartych
wart. 32 u.p.w. W szerszym ujeciu tej materii zostaly rowniez naruszone konstytu-
cyjne prawa obywatela do czystego srodowiska. Chociaz Konstytucja RP*® bezpo-
s$rednio nie wspomina o prawie do czystego srodowiska, to jednak uwzglednione
sg inne prawa zawarte w rozdziale II pt. ,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka
i obywatela’, ktore moga by¢ zaliczane do praw srodowiskowych, np. prawo do
ochrony zdrowia przez zapobieganie negatywnym dla zdrowia skutkom degrada-
cji $rodowiska (art. 68 ust. 4 w zwigzku z art. 68 ust. 1)*°. Istotne w tym zakresie
wydaje si¢ rowniez prawo do bezpieczenstwa ekologicznego gwarantowane przez
panstwo bedace obowigzkiem wtadz publicznych wyrazone w art. 74 ust. 1 Kon-
stytucji RP. W odniesieniu do zwyktego korzystania z wod mozna méwic o pew-
nych ograniczeniach praw wtascicielskich wynikajagcych z istotnego uszczuplenia
zakresu korzystania z nieruchomos$ci wynikajacych z bliskos$ci z silnie zanie-
czyszczonym zbiornikiem wodnym bedacym skutkiem powstatej szkody $rodo-
wiskowej. W doktrynie podkresla sie, Ze pojecie szkody spowodowanej negatyw-
nym oddziatywaniem na $rodowisko powinno by¢ utozsamiane z rozumieniem
tego pojecia na gruncie prawa cywilnego, tj. jako uszczerbek na dobrach prawem
chronionych, ktory zaistnial wbrew woli poszkodowanego®°.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
L. Karski, Prawa czlowieka i Srodowisko, ,,Studia Ecologiae et Bioethicae” 2006, nr 4,
s. 323-324.
J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Ko-
mentarz, 2007, LexisNexis.
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Zatem obowigzek naprawienia szkody za pogorszenie srodowiska oraz wyni-
kajacy z tego tytutu uszczerbek dla wlasciciela nieruchomosci ma charakter bez-
wzgledny. Z jednej bowiem strony obowiazek dbatosci o stan srodowiska ma ran-
ge zasady konstytucyjnej, z drugiej za$ konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci
korzysta z gwarancji ustanowionych w systemie prawa. To powoduje, Ze nie ma
podstaw prawnych do zwolnienia z odpowiedzialnoéci naprawienia szkod w $rodo-
wisku?', a w analizowanym zdarzeniu dotyczy to podmiotu odpowiedzialnego mie-
dzy innymi za niekontrolowany zrzut $ciekdw przemystowych do wéd rzecznych.

W przypadku szczegélnego korzystania z wod z powodu znacznego pogorsze-
nia jakosci wod rzeki Odry zostaly powaznie ograniczone prawa do korzystania
z zasobow wodnych niezbednych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, na-
dane w decyzjach administracyjnych, gléwnie zgodach wodnoprawnych, np. do-
tyczacych poboru wdd do celéw przemystowych, odprowadzania $ciekdw do wod
powierzchniowych, pozyskiwania surowcéw z wody (kamienie, zwir), dzialalno-
$ci turystycznej. W sytuacji jednak, gdy podmiot w wyniku swojej dzialalno$ci
dopusci si¢ zaniedban w zakresie gospodarki wodnej, to zgodnie z art. 343 u.p.w.
wlasciwy organ Wod Polskich (dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej
Wod Polskich - RZGW) wzywa zakltad do usuniecia w okreslonym terminie tych
zaniedban. Dotyczy to zaniedban, w wyniku ktérych moze powsta¢ stan zagraza-
jacy zyciu lub zdrowiu ludzi, zwierzat lub §rodowisku albo prawnie chronionemu
interesowi osob trzecich, np. na skutek silnego zanieczyszczenia wod $ciekami
przemystowymi. Jezeli zaniedbania zakladu nie zostang usuniete w okreslonym
terminie, dyrektor RZGW wydaje decyzje o wstrzymaniu dziatalnosci zaktadu
lub jego czesci do czasu usunigcia zaniedban, a w razie stwierdzenia w trakcie
kontroli, ze zaklad dziala bez wymaganego pozwolenia wodnoprawnego, moze
w drodze decyzji zakaza¢ korzystania z wod. Decyzji nadaje si¢ rygor natychmia-
stowej wykonalno$ci. Ponadto zgodnie z art. 476 ust. 1 u.p.w. wykonywanie urzg-
dzenn wodnych albo innych czynnosci wymagajacych pozwolenia wodnopraw-
nego (np. odprowadzanie $ciekoéw do wod powierzchniowych) bez wymaganej
zgody wodnoprawnej albo z przekroczeniem warunkow okreslonych w pozwole-
niu wodnoprawnym podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny.
Natomiast wprowadzanie $ciekéw do wdd lub do ziemi, zawierajacych substan-
cje szczegolnie szkodliwe dla $rodowiska niezgodne z warunkami okreslonymi
w przepisach wydanych na podstawie art. 99 ust. 1 pkt 2 u.p.w., czyli dotyczacych
odprowadzania $ciekow przemystowych, podlega karze grzywny (art. 478 pkt 5
u.p.w.). Orzekanie w sprawach o wymienione wyzej czyny nastepuje na zasadach
i w trybie przepiséow Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia®.

*' 1. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Uwagi o polskim systemie regulacji prawnej ochrony srodowiska

[w:] Ochrona srodowiska, red. J. Boé, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Wroctaw 2004, s. 178.
Ustawa z 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, t.j.
Dz.U. 2022, poz. 1124.
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Analizujac skutki prawne katastrofy na rzece Odrze, nie mozna pomingé¢
odpowiedzialnosci karnej za zaistnialg sytuacje. W polskim systemie prawnym
przestepstwa przeciwko $rodowisku zostaly uregulowane w art. 181-188 k.k.
W analizowanej sytuacji zastosowanie moze mie¢ art. 182 § 3 o nastepujacym
brzmieniu: ,,Kto zanieczyszcza wode, powietrze lub powierzchnie ziemi substan-
cja albo promieniowaniem jonizujacym w takiej ilosci lub w takiej postaci, ze
moze to zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu cztowieka lub spowodowac istotne obnizenie
jakosci wody, powietrza lub powierzchni ziemi lub zniszczenie w $wiecie ro$lin-
nym lub zwierzecym w znacznych rozmiarach, podlega karze pozbawienia wol-
nosci od 6 miesiecy do lat 8” Jezeli czyn zostal popetniony w zwigzku z eksploata-
cjg instalacji dzialajacej w ramach zakladu, w zakresie korzystania ze srodowiska,
naktore wymagane jest pozwolenie, sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci
od roku do lat 10. Ponadto mozna wskaza¢ czyn dotyczacy zaniedbania obowigz-
kow stypizowany w art. 186 § 1 k.k., ktdry polega na niedopelnieniu obowiazku
utrzymywania w nalezytym stanie lub nieuzywania urzadzen zabezpieczajacych
wode, powietrze lub powierzchnie ziemi przed zanieczyszczeniem lub urzadzen
zabezpieczajacych przed skazeniem promieniotwdrczym lub promieniowaniem
jonizujacym. Czyn ten podlega karze grzywny, ograniczenia wolnosci albo po-
zbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. Warto zaznaczy¢, ze podstawowy-
mi znamionami tego rodzaju przestepstw sa: a) zagrozenie zycia i zdrowia ludzi,
b) istotne obnizenie jako$ci wod, powietrza i gleby, c) powstanie istotnej szkody
w $rodowisku oraz d) zniszczenie w $§wiecie roslinnym i zwierzecym w znacznych
rozmiarach®. Oceniajac sytuacje na Odrze na podstawie faktow, tj. przekroczo-
nych norm jakosci wod, zakwity zfotej algi, masowe $niecia ryb, mozna uznaé, ze
nastgpito znaczne obnizenie jakosci wody oraz zniszczenie w $wiecie zwierzecym
w znacznych rozmiarach, czyli wystapily przestanki kwalifikujace taki czyn jako
przestepstwo przeciwko srodowisku. Jednakze, aby sankcjonowaé odpowiedzial-
no$¢ karng, nalezy znalez¢ sprawce czynu, a w przypadku wod plynacych jest
to bardzo trudne, poniewaz zanieczyszczenia s3 rozcienczane w wodzie i ulegaja
przemieszczeniu od miejsca zdarzenia. Ponadto niedookreslenie przytoczonych
znamion przestepstw, poniewaz w prawodawstwie unijnym i polskim nie zdefi-
niowano tych poje¢ (istotna szkoda, zniszczenia w $wiecie zwierzecym w znacz-
nych rozmiarach), powoduje, ze skutecznos¢ ich sankcjonowania jest niska.

W sytuacji katastrofy ekologicznej na Odrze o randze rozlegtych skutkow $ro-
dowiskowych $wiadcza masowe $nigcia ryb, wsrod ktorych znajdowaly sie ga-

23

Zob. takze: W. Radecki, Prawo karne srodowiska. Czes¢ 1I. Struktura polskiego prawa
karnego srodowiska, ,,Journal of Ecology and Health” 2011, vol. 15, nr 4, s. 182-187;
E. Ze¢bek, N. Kulbacka-Burakiewicz, Prawnokarna ochrona wéd w swietle prawa pol-
skiego i czeskiego, ,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 38, s. 77-79.

E. Zebek, D. Solodov, Environmental Forensic Examinations in Poland: a Case Study,
»Journal for European Environmental & Planning Law” 2021, vol. 18, s. 118.
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tunki objete prawng ochrong w ramach obszaréw Natura 2000. Na odcinku rzeki
Odry znajduja si¢ miedzy innymi Grady Odrzanskie (kod obszaru PLB020002),
Legi Odrzanskie (kod obszaru PLB020008), Dolina Srodkowej Odry (kod ob-
szaru PLB080004) i Dolina Dolnej Odry (kod obszaru PLB320003)*°. Zgodnie
z art. 33 ustawy o ochronie przyrody z 2004 r.>® obowigzuje jedna fundamen-
talna zasada w odniesieniu do takich obszaréw, a mianowicie niepodejmowania
dzialan mogacych znacznie negatywnie oddzialywa¢ na gatunki i siedliska, dla
ktorych ochrony zostal wyznaczony obszar Natura 2000. W szczegolnosci doty-
czy to pogorszenia stanu siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roslin
i zwierzat, negatywnego wplywu na gatunki lub pogorszenia integralnosci ob-
szaru Natura 2000 badz jego powigzania z innymi obszarami. W analizowanym
zdarzeniu na rzece Odrze mozna uzna¢, ze nastapily negatywne oddzialywania
na przedmioty ochrony obszaréw Natura 2000, tj. gatunki ryb i inne organizmy
wodne i ladowe oraz ich siedliska, czyli naruszenie wskazanej zasady z art. 33
u.0.p. W stosunku do dziko wystepujacych zwierzat objetych ochrong gatunkowa
szczegolowe ograniczenia zostaly zawarte w rozporzadzeniu wprowadzajacym te
forme ochrony, tj. rozporzadzeniu z 2010 r.*”. W takiej sytuacji podmiot, ktory
narusza zasady obowigzujace na obszarach Natura 2000, podlega karze aresztu
albo grzywny (art. 127 lit. e u.o.p.). Zgodnie z art. 129 u.p.w. w razie ukarania za
wykroczenie okre$lone w art. 127 u.o.p. sad moze orzec obowigzek przywrocenia
stanu poprzedniego, a jesli obowigzek taki nie bytby wykonalny — nawigzke do
wysokosci 10 000 ztotych na rzecz organizacji spolecznej dziatajacej w zakresie
ochrony przyrody lub wlasciwego, ze wzgledu na miejsce popelnienia wykrocze-
nia, wojewddzkiego funduszu ochrony $rodowiska i gospodarki wodne;j.

Instrumenty prawne w zakresie zarzadzania i ochrony
zasobow wodnych

Skuteczna ochrona zasobéw wodnych jest uwarunkowana odpowiednimi dzia-
faniami prawnymi i organizacyjnymi. W prawie wodnym podstawowymi instru-
mentami zarzadzania zasobami wodnymi zawartymi w art. 11 u.p.w., poza juz
uprzednio wskazanymi zgodami wodnoprawnymi, sa miedzy innymi: planowa-
nie w gospodarowaniu wodami, system informacyjny gospodarowania wodami
oraz kontrola gospodarowania wodami. Wymienione instrumenty zarzadzania

?*  Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 12 stycznia 2011 r. w sprawie obszardéw spec-
jalnej ochrony ptakow (OSO), Dz.U. nr 25, poz. 133, ze zm.

*6 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1336, ze zm.;
dalej: u.o.p.

*7 Zob. wiecej: K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, 2021, LEX, ko-
mentarz do art. 127.
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zasobami wodnymi majg na celu realizacj¢ zadan w zakresie zaspokajania po-
trzeb ludnosci i gospodarki oraz ochronie wod i srodowiska zwigzanego z tymi
zasobami. Planowanie w gospodarowaniu wodami jest instrumentem prawnym
o charakterze planistycznym, polegajacym na programowaniu i koordynowaniu
dziatant majacych na celu ogélnie pojeta ochrone wod powierzchniowych. Zatem
gléwnym celem takich dziatan jest osiagniecie lub utrzymanie dobrego stanu wod
powierzchniowych oraz ekosystemoéw zaleznych od wod, a takze ochrona, popra-
wa i zapobieganie dalszemu pogarszaniu stanu ekosysteméw wodnych. Ponadto
takie dziatania powinny przyczynia¢ si¢ do poprawy stanu zasobéw wodnych, np.
przez zmniejszanie ilo$ci wprowadzanych do wéd lub do ziemi substancji mo-
gacych negatywnie oddzialywa¢ na wody powierzchniowe (np. $cieki przemy-
stowe), przez co mozliwe bedzie osiagniecie celow srodowiskowych. W sytuacji
katastrofy ekologicznej na Odrze przepis stanowigcy o koordynowaniu dzialan
w celu tylko ogdlnie pojetej ochrony wéd powierzchniowych czy zmniejszenia
doptywu zanieczyszczen wydaje si¢ sformulowany zbyt ogélnie. Nie ma w nim
bowiem mowy o sytuacjach awaryjnych, niewatpliwie wymagajacych szybkiego
i skoordynowanego dziatania, co powoduje niskg skutecznos¢ tego instrumentu
prawnego w zwalczaniu skutkéw (dziataniach naprawczych) w podobnych zda-
rzeniach. Jednakze moze mie¢ on zastosowanie jako $rodek zapobiegajacy takim
sytuacjom.

System informacyjny gospodarowania wodami obejmuje natomiast caly za-
kres informacji o zasobach wodnych, zaréwno pod wzgledem ilosciowym, jak
i jako$ciowym wymienionych w art. 329 u.p.w. Jest to zatem zbidr informacji do-
tyczacych miedzy innymi przebiegu granic obszardéw zlewni, ilosci i jakosci zaso-
béw wod powierzchniowych, wielkosci poboru tych wéd i wielu innych. Nalezy
zwrdci¢ uwage na istotng wage informacji, jaka dla prawidlowego zarzadzania
zasobami wodnymi ma wprowadzenie i dysponowanie danymi w ramach wspo-
mnianego systemu informacji gospodarowania wodami. System informacyjny
gospodarowania wodami jest prowadzony z uwzglednieniem podzialu panstwa
na obszary dorzeczy i regiony wodne?®. W wypadku katastrofy ekologicznej na
rzece Odrze system informacyjny ma znaczenie w kontekscie sposobu uzytkowa-
nia zlewni i wod rzecznych, czyli dostarcza informacji o podmiotach i wielko$ci
zrzutu $ciekdéw na podstawie ewidencji wydanych pozwolen wodnoprawnych na
takg dzialalno$¢, co moze przyczynic si¢ do lepszej koordynacji dziatan napraw-
czych, ktore w pierwszym etapie powinny polegaé na ustaleniu takich podmio-
tow oraz ich rewizji przez organy odpowiedzialne za gospodarowanie wodami.

Organami wlasciwymi w sprawach gospodarowania wodami sg: 1) minister
wlasciwy do spraw gospodarki wodnej; 2) minister wlasciwy do spraw zeglugi
srédladowej; 3) Prezes Wod Polskich; 4) dyrektor regionalnego zarzadu gospo-
*®  P. Szuwalski, Prawo wodne. Komentarz do wybranych przepiséw, 2019, LEX, komen-
tarz art. 11.
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darki wodnej Wéd Polskich; 5) dyrektor zarzadu zlewni Wéd Polskich; 6) kie-
rownik nadzoru wodnego Wod Polskich; 7) dyrektor urzedu morskiego; 8) wo-
jewoda; 9) starosta; 10) wojt, burmistrz lub prezydent miasta (art. 14 u.p.w.). Na
podstawie tego katalogu mozna uzna¢, ze najwazniejsza jednostka zarzadzajaca
zasobami wodnymi jest Panistwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie wraz
z organami wchodzacymi w sklad jej struktury. Kazdemu z tych organéw usta-
wodawca w art. 14 ust. 6 wraz z art. 240 u.p.w. przypisal okreslone kompetencje
dotyczace gospodarowania wodami. Prezes Wod Polskich jest organem central-
nym tego podmiotu, natomiast pozostale organy maja status organéw tereno-
wych. W art. 240 u.p.w. zatem okreslono zakres spraw i zadan nalezacych do
Wod Polskich, ktore majg dominujace znaczenie w gospodarowaniu wodami®”.
Wedlug B. Rakoczego zadania zwiazane z gospodarowaniem wodami sg wy-
konywane przez trojakiego rodzaju podmioty, tj. organy administracji wodnej,
»wladza wodna” oraz Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie w troja-
kiego rodzaju sposob, bowiem za kazdym podmiotem stoi okreslony sposéb jego
funkcjonowania, dziatania i procedowania. Wyjatek stanowi jedynie Panstwowe
Gospodarstwo Wodne Wody Polskie, ktore taczy w sobie zaréwno kompetencje
przynalezne sferze imperium, jak i wykonywanie zadan przynalezne sferze do-
minium. Poréwnujac kompetencje i zadania organéw administracji wodnej oraz
wladzy wodnej, mozna dostrzec, Ze te pierwsze wykonujg zadania o charakte-
rze wladczym. Natomiast wladza wodna wykonuje zadania publiczne, w ktérych
jednak nie wystepuje element wladczy. Jednak klarowno$¢ tego podziatu ulega
deformacji, jesli spojrze¢ na pozycje ustrojows, strukture oraz zadania Panstwo-
wego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie i jego organéw*°. Analizujgc zatem
katalog tych zadan wymienionych w art. 240 u.p.w., mozna zauwazy¢, ze czg$¢
z nich jest sformulowana dos¢ ogodlnie i dotyczy wielu jednostek, np. zadania do-
tyczace kontroli gospodarowania wodami okreslonej w art. 335 ust. 1 pkt 1 u.p.w.
sa realizowane zaréwno przez Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej i regional-
ne zarzady gospodarki wodnej (odpowiednio art. 240 ust. 2 pkt 23 oraz art. 240
ust. 3 pkt 14), podobnie jak prowadzenie systemu informacyjnego gospodaro-
wania wodami oraz realizacja dzialan stuzacych zréwnowazonemu gospoda-
rowaniu wodami w regionach wodnych. Przypisanie tych samych kompetencji
réznym jednostkom Wod Polskich moze sprawia¢ trudnosci w koordynowaniu
dziatan naprawczych w przypadku rzeki Odry, a takze dzialan zapobiegawczych
w podobnych zdarzeniach. Ponadto warto zauwazy¢, ze Krajowy Zarzad Gospo-
darki Wodnej zgodnie z art. 240 ust. 2 pkt 15 u.p.w. nadzoruje planowanie i re-
alizacje przedsiewzig¢ zwigzanych z odbudows ekosystemoéw zdegradowanych
przez eksploatacje zasobéw wodnych, a regionalne zarzady gospodarki planuja
takie przedsiewziecia. Jednakze dziatania te dotycza tylko skutkow eksploatacji

2% Ibidem, komentarz art. 14.

B. Rakoczy, Prawo wodne. Praktyczny przewodnik, 2018, LEX.
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zasobow wodnych bez uwzglednienia np. sytuacji kryzysowych, jak to mialo
miejsce na rzece Odrze.

Analizowane zadania sg realizowane przez Wody Polskie w ramach funkcjo-
nowania trzech podstawowych pionéw merytorycznych: 1) pion ochrony przed
powodzig i susza, 2) pion ustug wodnych i 3) pion zarzadzania srodowiskiem
wodnym?'. Pierwszy pion zajmuje si¢ wszystkimi sprawami zwigzanymi z powo-
dzig i susza, tj. planowaniem, przygotowaniem projektow i realizacjg inwestycji
oraz utrzymaniem i eksploatacjg obiektéw hydrotechnicznych. Pion ten prowa-
dzi tez sprawy zwigzane z zapewnieniem wody na potrzeby rolnictwa oraz spra-
wy zwigzane z monitorowaniem sytuacji hydrologicznej i sytuacjami kryzysowy-
mi. Zakres zadan pionu ustug wodnych obejmuje za$ prowadzenie postepowan
administracyjnych w sprawach dotyczacych udzielania zgdéd wodnoprawnych,
w tym przyjmowaniem zgloszen wodnoprawnych i wydawaniem pozwolen wod-
noprawnych. Pion zarzadzania $rodowiskiem wodnym zajmuje si¢ sprawami
zwigzanymi przede wszystkim z wdrazaniem dyrektyw unijnych, miedzy inny-
mi RDW oraz kwestiami dotyczacymi obszaréw chronionych, np. Natura 2000,
a takze systemem informatycznym i monitoringiem gospodarki wodnej*.

Istotnym zadaniem systemu zarzadzania wodami poza nadzorem i wydawa-
niem zgdd wodnoprawnych, jak juz wspomniano, jest kontrola gospodarowania
wodami, ktorej zakres zostal okreslony w art. 334 u.p.w., a uprawnione podmioty
wykonujace te kontrole — w art. 335 u.p.w. Najwicksze kompetencje w zakresie
kontroli gospodarowania wodami powierzchniowymi posiadaja Wody Polskie
(pkt 1-7 oraz 9-13 art. 334 u.p.w.), przez co spoczywa na nich najwieksza od-
powiedzialnos¢ za stan tych wéd. W celu podjecia odpowiednich dzialan zapo-
biegawczych i naprawczych w odniesieniu do katastrofy ekologicznej na rzece
Odrze i podobnych zdarzeniach niezbedna jest kontrola podejmowana przez te
organy w zakresie: a) korzystania z wod oraz ochrony zasobéw wodnych - do-
tyczy sposobow uzytkowania zlewni i wod w ustaleniu podmiotéw i wielko-
$ci doptywu $ciekow przemystowych; b) przestrzegania warunkéw ustalonych
w decyzjach wydanych na podstawie ustawy w celu ustalenia nieprawidlowosci
dotyczacych instalacji i wielkosci zrzutu $ciekow przemystowych; ¢) wykonywa-
nia urzadzen wodnych w odniesieniu do przestrzegania wymagan technicznych;
d) utrzymywania wod oraz urzadzen wodnych w stanie odpowiednim i zabez-
pieczajacym niekontrolowane zrzuty $ciekow. Ponadto w zakres kontroli Wod
Polskich wchodzg kwestie usuwania szkod zwigzanych z ruchem zakladu gor-
niczego w zakresie gospodarki wodnej, co wydaje si¢ do$¢ istotne w kontekscie
doplywu $ciekéw przemystowych do rzeki Odry zawierajacych duze stezenia
31 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 28 grudnia 2017 r. w sprawie nadania statutu
Panstwowemu Gospodarstwu Wodnemu Wody Polskie, Dz.U. poz. 2506.

Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie, Zadania Wéd Polskich, https://www.
wody.gov.pl/o-wodach-polskich/zadania-wod-polskich [dostep 28 listopada 2022 r.].
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chlorkéw i siarczanow, $wiadczgcych wiasnie o takiej dziatalno$ci. Ponadto kon-
trole gospodarowania wodami w zakresie okreslonym w art. 334 pkt 21 3 u.p.w,,
dotyczaca ochrony wod przed zanieczyszczeniami, wykonuje Inspekcja Ochrony
Srodowiska na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie §rodowiska oraz
badan i oceny stanu $srodowiska zawartych w rozdziale IIT i IV ustawy z 20 lipca
1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (t.j. Dz.U. 2023, poz. 824, ze zm.)*.

Dziatania naprawcze szkod powstatych w srodowisku wodnym

W razie wystgpienia szkody w srodowisku niezbedne jest przeprowadzenie dzia-
tan naprawczych. W prawie krajowym kwestie te zostaly uregulowane w ustawie
o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie z 2007 r. W rozumieniu
przepisow ustawy zawartych w art. 6 pkt 11 szkodg ,jest negatywna, mierzalna
zmiana stanu lub funkeji elementéw przyrodniczych, oceniona w stosunku do
stanu poczatkowego, ktora zostala spowodowana bezposrednio lub posrednio
przez dzialalno$¢ prowadzong przez podmiot korzystajacy ze srodowiska, mie-
dzy innymi w wodach, majacg znaczacy negatywny wplyw na potencjat ekolo-
giczny, stan ekologiczny, chemiczny lub ilo$ciowy wdéd, ale takze w gatunkach
chronionych lub chronionych siedliskach przyrodniczych, majacg znaczacy ne-
gatywny wplyw na osiagniecie lub utrzymanie wlasciwego stanu ochrony tych
gatunkow lub siedlisk przyrodniczych”. W tym wypadku naprawie powinny pod-
lega¢ elementy przyrodnicze, ktora obejmuje réwniez naturalng ich regeneracje®.
W odniesieniu do wéd oraz gatunkéw chronionych lub chronionych siedlisk
przyrodniczych naprawa polega na przywroéceniu $rodowiska, elementow przy-
rodniczych lub ich funkeji do stanu poczatkowego oraz usuniecie zagrozenia dla
zdrowia ludzi (art. 6 pkt 8 u.0.z.sz.). Tutaj zastosowanie maja dziatania napraw-
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Zob. wiecej D. Danecka, W. Radecki, Inspekcja Ochrony Srodowiska. Komentarz, 2020,
LEX.
Zgodnie z art. 6 pkt 8a u.0.z.sz. przez naturalna regeneracje rozumie si¢: a) w odniesie-
niu do gatunkéw chronionych - proces odtwarzania sie populacji gatunku na danym
terenie do stanu poczatkowego lub do osiggniecia wlasciwego stanu ochrony gatunku;
chronionych siedlisk przyrodniczych - proces odtwarzania si¢ siedliska przyrodni-
czego na danym terenie do stanu poczatkowego lub do osiagniecia wlasciwego stanu
ochrony siedliska przyrodniczego, przebiegajacy samoistnie, bez ingerencji czlowieka,
ale ktorego przebieg moze by¢ przez czlowieka wspomagany, b) w odniesieniu do
wod i powierzchni ziemi — samooczyszczanie w rozumieniu art. 3 pkt 32d ustawy
z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. 2022, poz. 2556, ze zm.),
czyli biologiczne, chemiczne i fizyczne procesy, ktorych skutkiem jest ograniczenie
ilosci, tadunku, stezenia, toksycznoéci, dostepnosci oraz rozprzestrzeniania si¢ zanie-
czyszczen w glebie, ziemi i wodach, przebiegajace samoistnie, bez ingerencji czlowie-
ka, ale ktdrych przebieg moze by¢ przez cztowieka wspomagany.
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cze, czyli wszelkie dziatania, w tym ograniczajace lub tymczasowe, podejmowane
w celu naprawy lub zastgpienia w réwnowazny sposob elementéw przyrodni-
czych lub ich funkeji, ktore ulegly szkodzie, a takze dziatania kompensacyjne. Do
dziatan naprawczych zalicza si¢ w szczegdlnosci przeprowadzenie remediacji*®,
przywracanie naturalnego uksztaltowania terenu, zalesianie, zadrzewianie lub
tworzenie skupien roélinnosci, reintrodukcje zniszczonych gatunkéw, prowa-
dzace do usuniecia zagrozenia dla zdrowia ludzi oraz przywracania réwnowagi
przyrodniczej na danym terenie (art. 6 pkt 3 u.0.z.sz.)*°.

Zgodnie z art. 7 u.0.z.sz. organem ochrony srodowiska wlasciwym w spra-
wach odpowiedzialnosci za zapobieganie szkodom w srodowisku i naprawe
szkdd w $srodowisku jest regionalny dyrektor ochrony $rodowiska. Jezeli szko-
da w $srodowisku wystapita na obszarze dwdch lub wiecej wojewddztw, wlasciwy
jest regionalny dyrektor ochrony $rodowiska, ktéry pierwszy powziat informacje
o ich wystgpieniu. Po wystapieniu szkody w srodowisku podmiot korzystajacy
ze srodowiska jest obowigzany do podjecia dzialan w celu ograniczenia szko-
dy w $rodowisku, zapobiezenia kolejnym szkodom i negatywnym skutkom
dla zdrowia ludzi lub dalszemu ostabieniu funkcji elementéw przyrodniczych,
w tym natychmiastowego opanowania, powstrzymania, usuniecia lub ogranicze-
nia w inny sposob zanieczyszczenia lub innych szkodliwych czynnikoéw, a takze
podjecia dzialan naprawczych. W celu zapewnienia odpowiedniego poziomu
ochrony srodowiska w pierwszej kolejnosci nalezy oceni¢ rozmiar szkod wyrza-
dzonych w srodowisku, ktorych kryteria zostaty okreslone w rozporzadzeniu Mi-
nistra Srodowiska z 22 lipca 2019 r. w sprawie kryteriow oceny wystgpienia szko-
dy w $rodowisku (Dz.U. poz. 1383). W przypadku rzeki Odry wystapita szkoda
w wodach oraz gatunkach chronionych. Kryterium oceny wystapienia szkody
w $rodowisku w wodach jest mierzalna znaczna negatywna zmiana albo zmiany
przynajmniej jednego z elementéw jakosci lub ilosci stuzacych do klasyfikacji
stanu ekologicznego i chemicznego jednolitych cze¢sci wéd powierzchniowych
(§ 3). Natomiast w odniesieniu do gatunkéw chronionych - jest zmiana albo
zmiany powodujace jeden albo wiecej mierzalnych skutkéw majgcych znaczny
negatywny wplyw na osiagniecie lub utrzymanie wlasciwego stanu ochrony tych

*>  Remediacja zgodnie z art. 3 pkt 31b ustawy - Prawo ochrony $rodowiska oznacza
poddanie gleby, ziemi i wod gruntowych dzialaniom majacym na celu usuniecie lub
zmniejszenie iloéci substancji powodujacych ryzyko, ich kontrolowanie oraz ogra-
niczenie rozprzestrzeniania sie, tak aby teren zanieczyszczony przestal stwarza¢ za-
grozenie dla zdrowia ludzi lub stanu $rodowiska, z uwzglednieniem obecnego i, o ile
jest to mozliwe, planowanego w przyszlosci sposobu uzytkowania terenu; remediacja
moze polegaé na samooczyszczaniu, jezeli przynosi najwieksze korzysci dla srodowi-
ska.

Zob. takze M. Soltysiak, D. Dabrowska, M. Kupiec, Zastosowanie ustawy o zapobie-
ganiu szkodom w Srodowisku i ich naprawie w ochronie wod podziemnych, ,,Przeglad
Geologiczny” 2015, t. 63, nr 10/2, s. 1068-1073.
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gatunkow. Dotyczy to zniszczenia siedliska gatunku chronionego w catosci lub
w czesci oraz pogorszenia stanu lub funkeji populacji gatunku chronionego, po-
legajace na: a) zmniejszeniu liczebnosci populacji gatunku chronionego, zmniej-
szeniu jej zageszczenia lub zmniejszeniu zajmowanej przez nig powierzchni lub
b) pogorszeniu mozliwosci rozmnazania si¢ populacji gatunku chronionego, jej
rozprzestrzeniania si¢ lub pogorszeniu innych funkeji Zyciowych, lub ¢) zwiek-
szeniu $miertelnosci, lub d) ograniczeniu mozliwosci kontaktu populacji gatun-
ku chronionego z populacjami sasiednimi (§ 2). Gdy wystapita szkoda w $ro-
dowisku, podmiot korzystajacy ze srodowiska jest obowigzany niezwlocznie
zglosi¢ ten fakt organowi ochrony $rodowiska i wojewoddzkiemu inspektorowi
ochrony $rodowiska na zasadach okreslonych w art. 11 u.o.z.sz. Jezeli szkoda
w $rodowisku zostala spowodowana przez wiecej niz jeden podmiot korzystaja-
cy ze $rodowiska, odpowiedzialno$¢ tych podmiotéw za podejmowanie dziatan
zapobiegawczych i naprawczych jest solidarna (art. 12 u.0.z.sz.). Odwolanie si¢
przez ustawodawce do konstrukeji odpowiedzialnosci solidarnej ma na celu ula-
twienie wyegzekwowania okreslonych zachowan przez podmioty, ktére powinny
podjac konkretne dzialania. W odniesieniu do ustawy o zapobieganiu szkodom
w $rodowisku i ich naprawie z 2007 r. istotne znaczenie ma zwigzek przyczynowy
miedzy szkoda w §rodowisku lub bezposrednim zagrozeniem szkodom w §rodo-
wisku a dziataniem lub zaniechaniem okreslonego podmiotu korzystajacego ze
$rodowiska®”. Zatem dla stwierdzenia wystapienia szkody w rozumieniu przepi-
sOw tej ustawy konieczne jest zaistnienie takiego zwigzku przyczynowego miedzy
zmiang stanu i funkcji elementéw przyrodniczych a dzialaniem lub zaniechaniem
okreslonego podmiotu korzystajacego ze srodowiska. Wtedy dopiero wystepuje
prawny obowigzek dziatan naprawczych®®. W odniesieniu do katastrofy na rzece
Odrze, jak juz wspomniano, trudno jest przypisa¢ jakiemukolwiek podmiotowi
spowodowanie zniszczen w gatunkach i degradacje siedlisk przyrodniczych jako
skutek jego dziatalnosci (np. zaniedbania odno$nie do instalacji i/lub zrzut $cie-
kow przemystowych) i w ten sposéb nalozy¢ na niego obowigzek podjecia dzia-
tan naprawczych. Zatem przepisy ustawy w zakresie odpowiedzialno$ci danego
podmiotu za zapobieganie i naprawe szkdéd w srodowisku nie moga mie¢ zasto-
sowania do sytuacji na Odrze. Jesli jednak nie mozna zidentyfikowa¢ podmiotu
korzystajacego ze srodowiska zgodnie z art. 16 u.0.z.sz., dzialania zapobiegawcze
lub naprawcze s3 podejmowane przez organ ochrony $rodowiska (RDOS), po-
dobnie jak w sytuacji zagrozenia dla zdrowia ludzi lub mozliwo$¢ zaistnienia nie-

7 B. Rakoczy, Cywilnoprawne aspekty ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku

i ich naprawie, ,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW” 2013,
t. 4, s. 13; A. Jaworowicz-Rudolf, Odpowiedzialnos¢ z tytutu zapobiegania i naprawia-
nia szkod w srodowisku, ,,Acta Universitatis Lodzienis. Folia Iuridica” 2015, vol. 74,
s. 141-142.

B. Rakoczy, Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w Srodowisku i ich napra-
wie, Warszawa 2014, s. 15-16.
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odwracalnych szkéd w $rodowisku, gdzie konieczne jest niezwloczne podjecie
takich dzialan, co niewatpliwie mialo miejsce na Odrze w 2022 r.

W przypadku wod rzecznych dzialaniami naprawczymi moze by¢ ich rekulty-
wacja, polegajaca na przywrdceniu stanu wody sprzed zanieczyszczenia. Rekul-
tywacja rzek to zatem proces zmierzajacy do przywrdcenia naturalnego stanu za-
nieczyszczonych zbiornikéw wodnych. Z wody usuwane sg zanieczyszczenia lub
przetwarzane sg na zwigzki nieszkodliwe dla srodowiska wodnego®®. Rekultywa-
cja rzek polega miedzy innymi na: usuwaniu osadéw dennych, wod nadennych
oraz stracaniu fosforu i innych zwiazkéw z powierzchni wody, budowa progow
i kaskad zwiekszajacych napowietrzenie woéd oraz eliminowanie zastoisk, gdzie
tatwo moze doj$¢ do wyczerpania si¢ tlenu. Warunkiem efektywnej rekultywacji
wod, szczegdlnie silnie zdegradowanych, jest odciecie i ograniczenie doptywu
$ciekow™.

W przypadku rzeki Odry w Raporcie ds. rzeki Odry opracowano propozy-
¢je dzialan organizacyjnych i naprawczych. Zgodnie z tymi rekomendacjami
w pierwszej kolejnosci nalezy stworzy¢ system cigglego pomiaru jakosci wod
w zakresie wybranych parametrow, z dostepem do danych online dla wszystkich
zainteresowanych, w tym monitoring parametréw powigzanych z zakwitami,
a takze okresowy monitoring samych glonéw Prymnesium parvum, oraz fauny
(m.in. ryby, migczaki) pod katem skazen $rodowiskowych (dioksyny, metale
cigzkie, pestycydy, zwigzki toksyczne). Nalezy takze zapewni¢ warunki organi-
zacyjne i finansowe stalego funkcjonowania systemu. Wérdd dziatan kontrol-
nych nalezy kontynuowa¢ trwajaca kontrole podmiotéw prowadzacych zrzut
wod zanieczyszczonych do Odry i jej doptywdw, celem miedzy innymi ustalenia
podmiotéw odpowiedzialnych w najwigkszym stopniu za stan jakosci wod Odry.
Kolejnymi dziataniami w tym zakresie jest niezwloczna likwidacja nielegalnych
wylotéw zrzutdéw sciekdw. Nalezy rowniez przeprowadzi¢ przeglad i weryfikacje
obowiazujacych pozwolen na zrzut $ciekéw do wod w dorzeczu Odry, systemo-
we zarzadzanie legalnymi zrzutami przez uzaleznienie parametréw i intensyw-
nosci zrzutu od aktualnych wynikéw badan wody, a takze wprowadzi¢ obowig-
zek czasowego wstrzymywania badz ograniczania zrzutow w sytuacji zagrozenia.
Ponadto w skali dlugoterminowej nalezy wspiera¢ inwestycje z zakresu oczysz-
czania $ciekéw komunalnych i przemystowych. W kolejnych dzialaniach nalezy
usprawnic system przeptywu informacji, wdrozy¢ system wczesnego ostrzegania
i reagowania, a takze usprawni¢ procedury w zakresie zarzadzania kryzysowe-
go. Natomiast wsérdd dzialan naprawczych nalezy przeprowadzi¢ inwentaryza-
cje gatunkéw po katastrofie, analize struktury populacji, stworzy¢ bank genow
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Rekultywacja srodowiska zdegradowanego [w:] Encyklopedia PWN, https://encyklo-
pedia.pwn.pl/haslo/ rekultywacja-srodowiska-zdegradowanego;3966955.html.
4 J.A. Dunalska, ]. Grochowska, G. Wisniewski, A. Napiorkowska-Krzebietke, Can we
restore badly degraded urban lakes?, ,,Ecological Engineering” 2015, vol. 82, s. 432-441.
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i odtworzy¢ ekosystemy odrzanskie zgodnie z zalozeniami tworzonego obecnie
planu naprawczego dla odbudowania ekosystemdéw Odry.

Whioski

Analizujgc skutki ekologiczne katastrofy na rzece Odrze i obecny stan prawny
w zakresie zarzadzania zasobami wodnymi, w tym kontroli i monitoringu, mozna
stwierdzi¢, ze nalezaloby podja¢ dziatania legislacyjne i organizacyjne majace na
celu usprawnienia tego systemu, co czg$ciowo zostato zawarte w rekomendacjach
w Raporcie ds. rzeki Odry, a ponizej przedstawione jako postulaty de lege ferenda.
Po pierwsze, system kontroli i monitoringu powinien by¢ efektywniejszy. W tym
zakresie nalezaloby zwiekszy¢ czestotliwos¢ poboru prob, szczegolnie w zakresie
stanu chemicznego wod. W ten sposob mozliwa bedzie ocena wod pod katem
wartosci ponadnormatywnych substancji zanieczyszczajacych na skutek doptywu
$ciekdow i mozliwa szybsza reakcja w celu zidentyfikowania ich zrodla i dziatan
polegajacych na odcieciu doplywu tych s$ciekéw do zbiornika wodnego. W re-
zultacie pozwoli to na szybsze podjecie dzialan zapobiegawczych i naprawczych
w podobnych sytuacjach. Ponadto w systemie monitoringu powinno sie zwigkszy¢
kontrole w odniesieniu do identyfikacji Zrédet doptywu Sciekéw oraz czestg wery-
fikacje wydanych pozwolen wodnoprawnych na odprowadzanie $ciekéw do wad,
aby uszczelni¢ ten system. Moze warto byloby wprowadzi¢ system podobny jak
do handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, czyli uwzgledniajacy
sumaryczng warto$¢ stezen substancji zanieczyszczajacych zawartych w $ciekach
wprowadzanych do jednego odbiornika, ktorym najczesciej jest rzeka. Alternaty-
w3 jest zaostrzenie norm emisyjnych substancji zawartych w §ciekach oraz bardziej
rygorystycznej weryfikacji instalacji do oczyszczania $ciekdw przemystowych przy
wydawaniu pozwolen wodnoprawnych pod katem wymagan spelniajgcych waru-
nek niepowodowania na skutek jej eksploatacji przekroczenia norm emisyjnych,
co z pewnoscig ograniczy doplyw $ciekow niespelniajacych tych norm.

Natomiast biorgc pod uwage inne przyczyny katastrofy ekologicznej na rzece
Odrze, warto bytoby zwrdci¢ uwage na zagospodarowanie zlewni i uzytkowanie
zbiornikéw wodnych.

W ramach uzytkowania zlewni nalezy podja¢ dzialania organizacyjne ograni-
czajace straty wody, np. przez zalesianie, tworzenie pasow zieleni, pozwalajacych
na zatrzymanie wody w zlewni i ograniczenie skutkdéw suszy. Warto tez sie za-
stanowi¢ nad tym, czy nie ograniczy¢ uzytkowanie rzeki do celow zeglugowych,
co ograniczy przenoszenie gatunkow inwazyjnych. Dziatania takie moga oczy-
wiscie ograniczy¢ dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona na rzece, ale z drugiej
strony silne zanieczyszczenie wdd i konsekwencje w postaci zakwitow ztotej algi
i masowego $niecia ryb, tak jak to mialo w rzece Odrze, calkowicie eliminuje
uzytkowanie tych wod do jakichkolwiek celéw.
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Kolejna kwestig jest doprecyzowanie obowigzkow organdéw administracji pub-
licznej, organéw kontrolnych i Wéd Polskich w dziedzinie zarzadzania i ochrony
wod. Cze$¢ przepiséw dotyczacych kompetencji tych organdw jest bowiem sfor-
mulowana zbyt ogodlnie, np. w sprawie kontroli gospodarowania wodami okre-
Slonej nie dos¢, ze sa przypisane dwom réznym jednostkom, to brak jest skon-
kretyzowania ich zakresu i zasiegu (region, zlewnia). Doprecyzowania wymaga
réwniez art. 240 ust. 2 pkt 15 u.p.w. dotyczacy nadzoru i realizacji przedsiewzigé
zwigzanych z odbudowsg ekosystemoéw zdegradowanych, ktory zostal ustanowio-
ny tylko co do skutkéw zwigzanych z eksploatacja zasobow wodnych, bez kata-
logu dziatan wchodzacych w sktad takiej eksploatacji, np. niekontrolowany zrzut
$ciekow zawierajacych substancje szczegélnie szkodliwe. Ponadto wymagane jest
wypracowanie odrebnych procedur w razie wystapienia sytuacji, jaka miala miej-
sce na Odrze, poczawszy od ustanowienia definicji legalnej ,,katastrofy ekologicz-
nej” do okreslenia $cisle sprecyzowanych obowigzkéw organéw ochrony srodo-
wiska i innych. Szczegdlnie nalezy wzmocni¢ system wczesnego powiadamiania
i informacyjny. Przy likwidacji skutkéw nalezy w wigkszym stopniu zaangazo-
wa¢ organy administracji publicznej nizszego rzedu (powiat i gminy) i ustanowié¢
odpowiedni system finansowania takich dzialan. Dzialania naprawcze powinny
przede wszystkim polega¢ na odtworzeniu fauny i flory oraz siedlisk przyrod-
niczych, szczegdlnie gatunkow chronionych, co bedzie procesem dlugotrwalym
i w niektorych wypadkach niemozliwym do zrealizowania, czy zastapienia innym
réwnowaznym elementem przyrodniczym. Dzialania te powinny by¢ realizowane
na podstawie uprzednio opracowanego kompleksowego programu naprawczego
odbudowy ekosystemu rzeki Odry sporzadzonego przez zesp6t specjalistow w za-
kresie ekologii, hydrobiologii, ichtiologii, botaniki, ornitologii, ochrony srodowi-
ska itd. Nalezy réwniez nawigza¢ wspolprace z panstwami graniczacymi z rzeka
Odra w celu opracowania skoordynowanych dzialan naprawczych. Wzmozone
dziatania moga by¢ efektywniejsze w celu poprawy stanu jakosci wod i ekosyste-
mu wodnego. Dzialania naprawcze powinny by¢ podjete jak najszybciej i koordy-
nowane przez organy prawa ochrony $rodowiska i administracji publiczne;.

Ponadto w miare mozliwo$ci nalezy takze ustali¢ podmioty odpowiedzialne
za zrzut $ciekow przemyslowych pochodzacych z dzialalnosci gérniczej, co jed-
nak bedzie trudne ze wzgledu na to, ze $cieki w rzekach szybko ulegaja rozcien-
czeniu i przemieszczajg si¢ na dalekie odleglosci. Ze wzgledu na rozmiar szkod
skutki ekologiczne katastrofy na Odrze przybraly rozmiar przestepstwa prze-
ciwko $rodowisku, poniewaz nastapito znaczne obnizenie jakosci wéd, powstaty
istotne szkody w $rodowisku, a zniszczenie w $wiecie roélinnym i zwierzecym
byto w znacznych rozmiarach. Nalezaloby si¢ jednak skupi¢ na dziataniach na-
prawczych, a odpowiedzialno$¢ karna powinna by¢ drugorzedna, tym bardziej
ze niestety w polskim systemie prawnym usankcjonowanie takich czynéw jest
bardzo trudne i w rezultacie nieefektywne i niepozwalajace na naprawienie
szkdd w srodowisku.
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Reasumujgc, nalezy stwierdzi¢, ze w celu poprawny efektywnosci systemu
zarzadzania i ochrony wod, szczegolnie w sytuacjach wystgpienia kleski zywio-
fowej w zbiornikach wodnych, czego przykladem jest katastrofa ekologiczna na
rzece Odrze, wymagane sg zmiany w prawie wodnym. Wymieni¢ nalezy przede
wszystkim zmiany w zakresie monitoringu, kontroli, systemu informacyjnego
i obowigzkow wlasciwych organdw, a takze opracowania odpowiednich proce-
dur postepowania, co przyczyni sie do szybszego reagowania w takich wypad-
kach i efektywniejszych dzialan zapobiegawczych i naprawczych.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest analiza ram ustrojowych poszerzenia uprawnien Komi-
sji do Spraw Unii Europejskiej oraz jej Przewodniczacego w zakresie tzw. dialo-
gu politycznego. Chodzi o ustalenie, ,jakich zmian prawnych w krajowym po-
rzadku prawnym wymagaloby wyposazenie Komisji do Spraw Unii Europejskiej
w uprawnienia postulowane we Wnioskach Grupy Roboczej ds. Roli Parlamen-
tow Narodowych w Unii Europejskiej (COSAC)”.

W szczegolnosci chodzi o ocene mozliwos¢ stworzenia podstaw prawnych dla
przyznania:

»— Komisji do Spraw Unii Europejskiej uprawnienia do uchwalania opinii
i stanowisk adresowanych bezposrednio do instytucji UE oraz komisji do spraw
europejskich innych parlamentéw narodowych w ramach tzw. dialogu politycz-
nego,

- Komisji do Spraw Unii Europejskiej uprawnienia do zapraszania na posie-
dzenia Komisji komisarzy europejskich, postéw do PE oraz ministréw panstwa
sprawujacego prezydencje,

- Przewodniczacemu Komisji do Spraw Unii Europejskiej uprawnien umoz-
liwiajgcych realizacje prawa parlamentarzystow krajowych do zadawania pytan
na pismie instytucjom UE”.

Podstawy prawne prowadzenia przez parlamenty narodowe
iich organy ,, dialogu politycznego” z instytucjami UE

1. Traktat z Lizbony poszerzyl uprawnienia parlamentéw narodowych w zakre-
sie udzialu w procesach decyzyjnych w Unii Europejskiej. Szczegdlne znaczenie
w tym obszarze ma upowaznienie izb parlamentarnych do kontroli zasady po-
mocniczo$ci w procesie stanowienia aktow ustawodawczych UE. Uprawnienie
to przyjmuje forme proceduralng tzw. zoltej lub pomaranczowej kartki [art. 12
lit. b Trakatu o Unii Europejskiej (TUE), art. 6 protokotu nr 2]. Zastrzezenia co
do zgodnosci aktu ustawodawczego z zasadg pomocniczo$ci wyrazone w uza-
sadnionych opiniach parlamentéw narodowych rodzg okreslone skutki prawne
uzaleznione od liczby zgtaszajacych je izb parlamentarnych. W sytuacji gdy za-
strzezenia takie zglasza % parlamentéw narodowych, projektowany akt podda-
wany jest ponownej analizie przez wnioskodawce (zwykle Komisje Europejska).
Istotne w procesie upodmiotowienia parlamentéw narodowych w procesach
decyzyjnych UE jest rowniez prawo skargi do Trybunalu Sprawiedliwosci UE,
ktére moze by¢ wykonywane przez izby parlamentarne panstwa cztonkowskiego
niezaleznie od uprawnien, ktére w tym zakresie przystuguja panstwu cztonkow-
skiemu i ktore wykonywane sg w jego imieniu przez rzad.
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Rozwazana w tym kontekscie kategoria ,,dialogu politycznego” nie jest poje-
ciem prawnym i nie ma swojej definicji legalnej. W praktyce dziatania instytucji
europejskich ,,dialog polityczny” niejako z zalozenia utozsamiany jest z odfor-
malizowanym procesem komunikacji parlamentéw narodowych z Komisjg Euro-
pejska (KE). Zarys koncepcji okreslajacej miejsce i role tej formy wymiany infor-
magcji przedstawiony zostat w 2009 r. pi$mie Przewodniczacego KE ]J.M. Barroso
i Wiceprzewodniczacej KE M. Wallstrom skierowanym do przewodniczacych
parlamentéw narodowych UE? (pismo zwiazane z tzw. inicjatywg Barroso®). Au-
torzy tego wystapienia, podkreslajac w imieniu KE znaczenie nowych mechani-
zmoéw z traktatu z Lizbony, deklarowali: ,,Mechanizm kontroli zasady pomocni-
czo$ci stosowany bedzie rownoczesnie z dialogiem politycznym, ktéry obejmuje
wszystkie aspekty dokumentéw przesylanych do parlamentéw narodowych i nie
ogranicza si¢ tylko do kwestii stwierdzenia zgodno$ci z zasadg pomocniczosci.
Komisja zwraca si¢ zatem do parlamentéw narodowych, aby w miare mozliwosci
w swoich opiniach $cisle oddzielaly kwestie zasady pomocniczosci od uwag na
temat meritum wniosku oraz aby oceny dotyczace zgodnosci wnioskéw z zasada
pomocniczo$ci byly formulowane w sposob niepozostawiajacy zadnych watpli-
wosci. Komisja jest jednak oczywiscie $wiadoma tego, ze kazdy parlament naro-
dowy samodzielnie zdecyduje o swoich metodach pracy oraz formacie, w jakim
bedzie przesylal uzasadnione opinie do Komisji™*.

Na poziomie prawa UE podstaw prawnych dla dialogu politycznego parla-
mentéw narodowych z instytucjami UE upatrywa¢ mozna w deklaracjach sfor-
mulowanych w art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej, ktory expressis verbis prze-
widuje, ze ,parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidlowego
funkcjonowania Unii, za$ instrumentami, ktére temu stuzg jest m.in. otrzymy-
wanie od instytucji Unii informacji oraz projektow aktow ustawodawczych Unii
oraz uczestniczenie we wspolpracy miedzyparlamentarnej miedzy parlamentami
narodowymi i Parlamentem Europejskim, zgodnie z Protokotem w sprawie roli
parlamentéw narodowych”. Wspomniany protokdt w preambule wyraznie od-
réznia funkcje kontrolng parlamentéw narodowych sprawowang nad ich rzada-
mi w odniesieniu do dziatan Unii Europejskiej — zgodnie z organizacjg i prakty-
ka konstytucyjng kazdego panstwa czlonkowskiego - od funkcji wyrazajacej sie
w aktywnym udziale parlamentéw narodowych w dziataniach UE i zwiekszaniu
mozliwosci wyrazania przez nie ich punktu widzenia w sprawie projektow ak-
tow ustawodawczych, a takze w innych kwestiach, ktére moga stanowi¢ dla nich
przedmiot szczegolnego zainteresowania. Odrebnos¢ obu tych funkeji wyraznie
wskazuje, o czym bedzie mowa w dalszej czgsci opinii, ze prawo UE zakltada pod-

Http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/docs/let-
ter_pl.pdf.

Szerzej R. Balicki, Funkcja europejska Sejmu, Wroctaw 2019, s. 166.

Zob. przypis 2.
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miotowy status parlamentéw narodowych w procesie dialogu politycznego z in-
stytucjami UE, a zatem role wykraczajacg poza klasyczne zalozenia ustrojowe,
w ktorych panstwo reprezentowane jest w stosunkach zewnetrznych przez organ
wladzy wykonawczej. Protokoét powierza réwniez Parlamentowi Europejskiemu
oraz parlamentom narodowym wspdlne okreslenie sposobu organizacji i wspiera-
nia skutecznej i systematycznej wspolpracy miedzyparlamentarnej w ramach Unii
(art. 9), a takze na nowo okresla pozycje prawng Konferencji Komisji do Spraw
Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej (COSAC). Zgodnie z art. 10 COSAC
moze przedklada¢ wszelkie uwagi, ktore uzna za wlasciwe, pod rozwage Parla-
mentu Europejskiego, Rady i Komisji. COSAC wspiera ponadto wymiane infor-
magcji i najlepszych praktyk miedzy parlamentami narodowymi a Parlamentem
Europejskim, w tym miedzy ich wyspecjalizowanymi komisjami. Moze takze or-
ganizowac konferencje miedzyparlamentarne na wybrane tematy, w szczegélno-
$ci w celu omoéwienia zagadnien wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
w tym wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony. Uwagi przediozone przez Kon-
ferencje nie wigza parlamentéw narodowych ani nie przesadzajg ich stanowiska.
Mimo uplywu lat od wejécia w zycie traktatu z Lizbony komunikacja miedzy
parlamentami narodowymi a Komisja Europejska w ramach dialogu politycz-
nego nie uzyskata bardziej sprecyzowanych form instytucjonalnych. Prébg od-
powiedzi na ten deficyt proceduralny sg propozycje przedstawione przez Grupe
Robocza ds. roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej (dalej: Grupa
Robocza COSAC), ktora powotana zostata 14 stycznia 2022 r. przez przewodni-
czacych Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej.
Postulaty te obejmuja szeroki wachlarz zagadnien, a w szczegolnosci:
= propozycje ustanowienia zbiorowego prawa inicjatywy posredniej, opartego
na modelu, z ktdrego obecnie korzysta Parlament Europejski (art. 225 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej),
= poszerzenie zaangazowania parlamentéw narodowych w proces podejmo-
wania decyzji juz na etapie poprzedzajacym proces legislacyjny (postulat
organizowania przez KE wraz z prezydiami parlamentarnymi konferencji
miedzyparlamentarnych ad hoc, przed przedstawieniem projektow gtéwnych
aktéw prawnych lub pakietow legislacyjnych, na podstawie rocznego progra-
mu Komisji, a takze propozycje, by Komisja zamieszczata krotkie streszcze-
nia wszystkich istotnych uwag parlamentéw narodowych w uzasadnieniach
wnioskow legislacyjnych),
= poszerzenie warunkéw nadzoru parlamentéw narodowych nad przestrzega-
niem zasady pomocniczosci (obniZenie progu uruchamiajacego ,,z61ta kartke”
do % gloséw parlamentéw narodowych, wydtuzenie do dziesieciu tygodni
terminu, w ktérym parlamenty narodowe muszg przeprowadzi¢ kontrole po-
mocniczo$ci projektu aktu legislacyjnego, promowanie wérdéd wszystkich in-
stytucji europejskich i panstw czlonkowskich wspdlnej kultury [zasad inter-
pretacyjnych] w zakresie zasady pomocniczosci i zasady proporcjonalnosci),
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= wzmocnienie uprawnien kontrolnych roli parlamentéw narodowych wobec

Rady poprzez poszerzenie przejrzystosci jej prac prowadzonych w ramach roz-

moéw trdjstronnych (dostep przewodniczacych komisji do spraw europejskich

kazdego parlamentu narodowego do wstepnych konkluzji przygotowanych przez
prezydencje Rady oraz ,,czterokolumnowych tabel” rozméw trojstronnych),

= wzmocnienie roli kontrolnej parlamentéw narodowych przez prawo do za-
dawania pytan na piSémie (prawo zadawania pytan instytucjom europejskim
mialoby przystugiwa¢ wszystkim parlamentarzystom, jednak wykonywane
bytoby przez przewodniczacych komisji do spraw europejskich parlamen-
tow narodowych, ktdrzy uczestniczg takze w spotkaniach przewodniczacych

COSAC. Parlamentarzysci krajowi mieliby kierowa¢ pytania wylacznie do

Komisji Europejskiej, zas§ COSAC mogtaby zbiorowo kierowa¢ pisemne pyta-

nia do Rady i Przewodniczacego Rady Europejskiej),
= wzmocnienie dialogu miedzy parlamentami narodowymi a instytucjami eu-

ropejskimi (postulat zwiekszonego udziatu komisarzy europejskich, euro-
deputowanych lub ministréw panstwa przewodniczacego Radzie w pracach
parlamentéw narodowych lub COSAC).

Propozycje przedstawione we wnioskach Grupy Roboczej COSAC maja
charakter ogdlny i beda wymagaly w przyszlosci dalszego uszczegédtowienia.
Wdrozenie tych postulatow wigze si¢, w zaleznosci od ich charakteru, z potrze-
ba zmiany praktyki dzialania instytucji UE, zmiany prawa UE (m.in. traktatéw
zatozycielskich, w tym protokotu w sprawie roli parlamentéw narodowych czy
regulaminu COSAC), a takze zmiany regulacji krajowych okreslajacych podsta-
wy dzialania organéw parlamentéw narodowych. Wstepny charakter wnioskow
grupy roboczej powoduje, ze moga by¢ one traktowane wylacznie jako jeden
z punktow odniesienia dla refleksji nad podstawg prawng uczestnictwa Sejmu
i jego organow w europejskim dyskursie politycznym.

Podstawy prawne w krajowym porzadku prawnym uczestnictwa
Sejmu i jego organow w dialogu politycznym z instytucjami UE

Dialog polityczny na forum UE nie sprowadza si¢ wylacznie do komunikacji rzg-
dow reprezentujacych panstwa czlonkostwie, lecz zaktada, niejako rownolegle,
aktywny udzial parlamentéw tych panstw, a nawet ich organdw. Istotne jest przy
tym, Ze prezentacja stanowisk parlamentéw narodowych z zalozenia ma mie¢
charakter wielopoziomowy. Upodmiotowienie, rozumiane jako prawo do wy-
razania wlasnego stanowiska, dotyczy nie tylko izb parlamentarnych, ale takze
zakltada, Ze w dyskursie politycznym sa one reprezentowane przez ich organy
wewnetrzne — ,,komisje wyspecjalizowane w sprawach europejskich” Propozycje
Grupy Roboczej COSAC zaktadaja nawet przyznanie szczegdlnych uprawnien
przewodniczacym tych organdw.
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Ogolny charakter podstaw normatywnych, ktére w europejskim systemie
prawnym wyznaczajg ramy dialogu politycznego, zderza sie w polskich warun-
kach ustrojowych z niemal calkowitym brakiem przepiséw, ktére okreslatyby za-
sady udziatu organéw polskiego parlamentu w tym procesie. Z jednej strony pro-
cedury traktatowe i praktyka instytucjonalna UE zakladajg istnienie ogoélnych
uprawnien parlamentéw narodowych i ich organéw do wyrazania politycznego
stanowiska w sprawach stanowigcych przedmiot obrad organéw UE, z drugiej
za$ — zalozenia ustrojowe przyjete w polskim porzadku prawnym nie przewi-
dujg aktywnej roli Sejmu w prowadzeniu polityki zagranicznej, a takze milcza
na temat mozliwosci podejmowania dziatan na zewnatrz przez sejmowa Komi-
sje do Spraw Unii Europejskiej. Zrédlem rysujacych sie dylematéw ustrojowych
pozostaja, jak sie wydaje, dwie cechy charakteryzujace polski system prawny.
Po pierwsze, Konstytucja z 1997 r., poza ogdlng klauzulg integracyjng (art. 90
ust. 1) oraz unormowaniem okreslajacym miejsce prawa stanowionego przez
organizacje miedzynarodows, ktérej RP jest czlonkiem (art. 91 ust. 3), nie za-
wiera zadnych przepisow, ktére zakotwiczalyby w ustawie zasadniczej specyficz-
ne kompetencje konstytucyjnych organéw panstwa, a ktdre zostaly im nadane
mocg postanowien traktatowych. W szczegdlno$ci uprawnienie parlamentu do
prezentowania wlasnego stanowiska na forum UE nie ma w obowiazujacym sta-
nie prawnym wyraznych podstaw konstytucyjnych. Po drugie, zgodnie z zasada
proklamowang w art. 7 Konstytucji organy wladzy publicznej zobowigzane sa
dziata¢ w granicach i na podstawie prawa. Zasada ta rozumiana jest w sposob,
ktory zaklada, ze wymog istnienia podstawy prawnej odnosi sie nie tylko do po-
dejmowanych przez organy panstwa aktow wladczych, ale réwniez do calej sfery
dziatan niewtadczych.

W konsekwencji w tym kontekscie formulowana jest watpliwos¢, ,,czy Sejm
w ogoble dysponuje (poza szczegdlnymi i wasko okreslonymi uprawnieniami, kto-
re wynikajg wprost z traktatow) kompetencja do formutowania i prezentowania
na forum UE wlasnego stanowiska, odmiennego od stanowiska innych organéw
wladzy panstwowej, przede wszystkim Rady Ministréw”. Wskazuje sie, ze pre-
zentowanie takiego stanowiska przez Sejm - rozumiane jako forma prowadzenia
polityki zagranicznej panstwa — staloby w sprzecznosci z art. 146 ust. 1 Konsty-
tucji, ktory zadania takie powierza Radzie Ministrow. Z pytaniami tymi wigzg sie
réwniez dalsze dylematy, w szczegolnosci czy prezentowanie ,,na zewnatrz” sta-
nowiska Sejmu lub komisji sejmowej przez inne organy niz Marszalek Sejmu jest
do pogodzenia z zasada, Ze to ten organ reprezentuje Sejm na zewnatrz (art. 110
ust. 2 in fine Konstytucji)®.

Z. Cieslik, Wybrane zagadnienia prawne dotyczgce udziatu Sejmu w stanowieniu prawa
Unii Europejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, t. LXXXII,
nr 2,s. 88.

¢ Ibidem.
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W 2014 r. w celu rozstrzygniecia tych watpliwoéci Biuro Analiz Sejmowych
skonfrontowalo grupe ekspertéw z pytaniem o podstawy prawne udziatu Sejmu
w dialogu politycznym na forum UE’. W sporzadzonych wowczas opiniach do-
minowat poglad, Ze uczestnictwo Sejmu w europejskim dyskursie politycznym
stanowi przejaw swoistej funkcji europejskiej (integracyjnej), ktéra nie miedci sie
w klasycznej typologii funkcji parlamentu®. Funkcje europejskg wigzano gtéwnie
z funkcjg ustawodawczg, ktorej zakres i tres¢ zmieniajg si¢ w warunkach czton-
kostwa w UE. Dzialania podejmowane przez Sejm w tym wymiarze nie stanowia
w $cistym znaczeniu ,prowadzenia polityki zagranicznej RP”, cho¢ w niekto-
rych szczegélnych sytuacjach moga sie z nig taczy¢. Wskazywano rowniez, ze
okreslenie czytelnych podstaw udzialu Sejmu w dialogu politycznym wymaga
uzupelniania ustawy zasadniczej o regulacje dotyczace uczestnictwa parlamen-
tu w prowadzeniu polityki RP w Unii. Ustaleniom takim towarzyszyl zarazem
poglad, ze zmiana Konstytucji nie jest konieczna pod warunkiem nowelizacji
ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspdlpracy Rady Ministréw z Sejmem i Sena-
tem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii

7 Patrz opinie P. Czarnego, A. Szmyta, D. Dudka i I. Gradzkiej, R. Mojaka oraz K. Wéj-
towicza opublikowane w ,,Przegladzie Sejmowym” 2014, nr 3, s. 147-192. Eksperci
odpowiadali na pytania:

»1. Jakie sg krajowe podstawy prawne podejmowania przez Sejm dziatan w ramach
dialogu politycznego (Konstytucja RP, ustawy, regulamin Sejmu)? Czy udzial Sejmu
w dialogu politycznym stanowi przejaw wykonywania przez Sejm jego konstytucyj-
nych funkcji (jakich?), czy tez powinien by¢ postrzegany w kontekécie prowadzenia
polityki zagranicznej pafistwa w rozumieniu art. 146 Konstytucji RP?

2. Jak jest uksztaltowana procedura uczestnictwa Sejmu w dialogu politycznym,
w szczegdlnosci:

a) czy stanowiska formutowane w ramach dialogu politycznego moga by¢ okre$lane
przez Sejm in pleno, (okreslone) organy Sejmu, (indywidualnych) postéw;

b) czy stanowiska formutowane w ramach dialogu politycznego moga by¢ przesylane
bezposrednio organom UE przez Marszatka Sejmu lub inne organy Sejmu, ewentual-
nie przez (indywidualnych) postéw, czy tez konieczne jest w tej mierze wspodtdziata-
nie z Radg Ministrow;

¢) w czyim imieniu - i na podstawie jakiego upowaznienia — sg formutowane i prze-
sylane organom UE stanowiska w ramach dialogu politycznego (w imieniu Polski,
Sejmu, komisji sejmowych, innych podmiotow)?

3. Jakie ewentualne zmiany prawne (konstytucyjne, ustawowe, regulaminowe) bylyby
wymagane, aby dialog polityczny mégt sie odbywac bez przeszkdd?”.

Opinia w sprawie niektorych aspektéw udziatu Sejmu RP w dialogu politycznym w Unii
Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 3.

A. Czarny, Opinia w sprawie, op. cit., s. 152; A. Szmyt, Opinia w sprawie, op. cit., s. 163;
D. Dudek, I. Gradzka, Opinia w sprawie, op. cit., s. 170; R. Mojak, Opinia w sprawie,
op. cit., s. 184-185.
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Europejskiej (Dz.U. nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa kooperacyjna)®. Zmiana taka
powinna polega¢ na posredniej akceptacji udzialu Sejmu i jego organéw w dia-
logu politycznym przez wskazanie, jakie konkretne wymagania wynikaja w tym
zakresie z zasady wspodtdziatania wladz, z konstytucyjnie okreslonej roli Rady
Ministréw. W tym zakresie postulowano nalozenie na organy Sejmu obowigzku
informowania Rade Ministréw o wszelkich rozpatrywanych przez Sejm i jego
organy dokumentach UE, jak réwniez wymogu wspotdzialania przedstawicie-
li Rady Ministréw w tych pracach'®. Rozstrzygniecia wymagatoby réwniez, czy
Radzie Ministréw przystugiwaé beda $rodki prawne stuzace przeciwdziataniu
przekazaniu KE stanowiska Sejmu niezgodnego z celami politycznymi ustalony-
mi przez Rade Ministrow''. Podnoszono réwniez potrzebe zmiany regulaminu
Sejmu, polegajaca na ustanowieniu wyraznej kompetencji Komisji do Spraw Unii
Europejskiej do wyrazania opinii w sprawach mieszczacych sie w ramach dialogu
politycznego oraz wskazujaca procedure ustalania, kiedy okreslona sprawa win-
na stac si¢ przedmiotem obrad Sejmu, a kiedy wystarczajace byloby jej rozpatrze-
nie przez Komisje ds. UE wraz z ewentualnym udziatem komisji branzowych'?.

Autorzy tych opinii uznawali, ze stanowisko Sejmu w dialogu politycznym
na forum UE powinno przyjmowac¢ forme uchwaly calej izby. Komisje sejmo-
we, ktdre zgodnie z regulaminem Sejmu s3 organami pomocniczymi Sejmu, nie
moga w tym zakresie zastepowac Sejmu. Podkreslano przy tym, ze Sejm nie
uczestniczy w dialogu politycznym w roli organu wyrazajacego oficjalne stano-
wisko RP w okre$lonej sprawie, ale we wlasnym imieniu jako organu panstwa
czlonkowskiego UE, ktdry zgodnie z ogélng klauzulg zawartg we wstepie do pro-
tokotu nr 1 ma mozliwo$¢ wyrazania swojego stanowiska w kwestiach zwigza-
nych z integracjg europejska'>.

Poglady wyrazone w opiniach sporzadzonych w roku 2014 nie stracily na
aktualnosci i, mimo iz nie rozstrzygaja wszystkich dylematow wigzacych sig
z analizowanym zagadnieniem, stanowig istotng probe wyznaczenia granic
dopuszczalnych unormowan okreslajacych zasady uczestnictwa Sejmu i jego
organéw w dialogu politycznym na forum UE. Jakkolwiek trudno przecenic¢
znaczenie tych ustalen, to zarazem wydaje si¢, ze niezbedne pozostaje usyste-
matyzowanie zalozen, ktére determinuja zakres potencjalnych rozwigzan usta-
wowych i regulaminowych. Trafna wydaje si¢ konstatacja, ze brak regulacji
konstytucyjnej odnoszacej si¢ do pozycji Sejmu i Senatu w strukturze instytu-

9

A. Czarny, Opinia w sprawie, op. cit., s. 155; A. Szmyt, Opinia w sprawie, op. cit., s. 160;
D. Dudek, I. Gradzka, Opinia w sprawie, op. cit., s. 174-175; R. Mojak, Opinia w spra-
wie, op. cit., s. 184; K. Wéjtowicz, Opinia w sprawie, op. cit., s. 189.

P. Czarny, Opinia w sprawie, op. cit., s. 156, 158.

' Ibidem.

P. Czarny, Opinia w sprawie, op. cit., s. 158; A. Szmyt, Opinia w sprawie, op. cit., s. 165.
A. Czarny, Opinia w sprawie, op. cit., s. 153, 157; A. Szmyt, Opinia w sprawie, op. cit.,
s. 165; D. Dudek, I. Gradzka, Opinia w sprawie, op. cit., s. 171.
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cji UE powoduje, ze rozwazane konstrukcje obcigzone bedg immanentng ska-
z3 niespojnosci systemowej. Zrédlem kompetencji organéw konstytucyjnych
staja sie bowiem przepisy organizacji miedzynarodowej, ktorej RP stala sie
cztonkiem, nie za$ przepisy ustawy zasadniczej. Wzgledy pragmatyczne naka-
zuja jednak uznad, ze zaniechanie ustrojodawcy nie moze sta¢ na przeszkodzie
wykonywaniu przez parlament uprawnien zwigzanych z procesem integra-
cji, a zatem konieczna jest redefinicja zalozen interpretacyjnych dotyczacych
znaczenia ustawy zasadniczej dla okre$lenia pozycji parlamentu w porzadku
prawnym wyznaczanym nie tylko przepisami krajowymi, ale takze przepisa-
mi prawa UE. Trzeba zarazem zauwazy¢, ze podejscie takie stanowi obecnie
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego trwale zatozenie interpretacyjne.
W wyroku z 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K 24/04 (OTK-A 2005, nr 1, poz. 3),
sad konstytucyjny, konstatujac brak w polskiej ustawie zasadniczej przepisow
bezposrednio regulujacych role Sejmu i Senatu w procesie stanowienia prawa
Unii Europejskiej, uznal, ze ,niezbedne jest podjecie proby takiej interpreta-
¢ji norm konstytucyjnych, ktéra umozliwi wkomponowanie wptywu organow
panstwa polskiego (w tym parlamentu) na stanowienie prawa unijnego w ist-
niejace ramy ustrojowe Rzeczypospolitej”

Punktem wyjscia analizy statusu ustrojowego europejskich uprawnien Sej-
mu i Senatu, w tym uprawnien do udzialu w dialogu politycznym z instytucjami
unijnymi, powinno by¢ rozstrzygniecie dylematu, czy uprawnienia te postrzegac
nalezy jako wykonywanie konstytucyjnych uprawnien tych organoéw, czy tez sta-
nowig one kompetencje niemieszczace w zakresie regulacji ustawy zasadniczej.
Argumentem przemawiajagcym na rzecz tezy, Ze uprawnienia parlamentu wyni-
kajace z traktatu z Lizbony wiaza¢ nalezy z wykonywaniem przez Sejm i Senat
funkcji ustawodawczej, znajduje wsparcie w ustaleniach Trybunatu Konstytucyj-
nego zawartych w przywolanym wyroku. Sad konstytucyjny, na tle ustawy ko-
operacyjnej z 2004 r.'*, uznal, ze jakkolwiek w klasycznym rozumieniu wyko-
nywanie funkcji ustawodawczej ogranicza sie wylacznie do stanowienia prawa
wewnetrznego — wydawania aktéw normatywnych rangi ustawowej, to jednak
kompetencje ustawodawcze Sejmu i Senatu po ratyfikacji traktatu akcesyjnego
muszg by¢ pojmowane z uwzglednieniem nowych warunkéw tworzenia prawa.
Skoro regulacje przyjmowane przez organy Unii obowigzujg na obszarze Pol-
ski po cze$ci bezposrednio, po czesci za$ po uchwaleniu przez polski parlament
ustaw implementacyjnych, to wyrazanie przezen opinii o projektach aktow praw-
nych Unii staje si¢ istotng forma wspotuczestnictwa w tworzeniu prawa unijne-
go. Dzieki takiemu opiniowaniu krajowa wladza ustawodawcza uzyskuje pewien
wplyw na proces rozwoju calej Unii Europejskiej. Oznacza to, ze w poakcesyj-

4 Ustawa z 11 marca 2004 r. o wsp6lpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w spra-

wach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej,
Dz.U. nr 52, poz. 515; dalej: ustawa kooperacyjna z 2004 r.
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nym porzadku prawnym wykonywanie wladzy ustawodawczej objeto swym za-
kresem réwniez mozliwos¢ wywierania cho¢by nawet tylko pos$redniego wptywu
na tre$¢ aktow prawa unijnego. Zdaniem Trybunatu , skoro istota wykonywania
przez parlament funkcji ustawodawczej jest mozliwos¢ oddzialywania w mozli-
wie najszerszym zakresie na obowigzujace w kraju prawo, to do tej wlasnie funk-
cji zaliczy¢ trzeba uprawnienia parlamentu zwigzane z wplywaniem - chocby
w ograniczonym stopniu - na tre§¢ zajmowanego na forum Rady Unii Europej-
skiej stanowiska Polski w kwestiach unijnych aktéw prawnych”

Jezeli Trybunat Konstytucyjny wiaze uprawnienia Sejmu i Senatu w procesie
stanowienia prawa UE z wykonywaniem funkcji ustawodawczej, to by¢ moze
podobnie nalezy ocenia¢ uprawnienia tych izb do udzialu w europejskim dys-
kursie politycznym. Jesli wykiadnia taka jest trafna, to jej konsekwencja musi by¢
poglad, ze formy realizacji tych uprawnien moga by¢ podobne. Zauwazy¢ zatem
nalezy, ze zawarty w ustawie kooperacyjnej z 2004 r. mechanizm oddzialywania
polskiego parlamentu na dziatalno$¢ prawodawczg UE, czyli konstrukcja legis-
lacyjna oceniania przez Trybunal Konstytucyjny, nie angazowala w ten proces
Sejmu i Senatu, a jedynie zaktadala udzial ich wlasciwych komisji. Sad konsty-
tucyjny nie zakwestionowat ,,istoty” konstrukeji konsultowania polskiego stano-
wiska w sprawie unijnego aktu prawnego z wtadzg ustawodawcza, zaktadajacej,
Ze w procesie tym uczestniczg wylacznie komisje parlamentarne, a jedynie uznat,
ze uprawnienia komisji senackiej powinny odpowiada¢ uprawnieniom komisji
sejmowej. Po zmianie ustawy kooperacyjnej, stuzacej wykonaniu omawianego
wyroku, uksztaltowal sie stan, ktory, w analizowanym obszarze, przejety zostal
przez obecnie obowigzujacg ustawe kooperacyjng. Funkcja ustawodawcza w za-
kresie oddzialywania przez polski parlament na proces stanowienia prawa UE
nie jest wykonywana przez Sejm i Senat w trakcie obrad plenarnych, lecz spro-
wadza si¢ do wykonywania uprawnien ustawowych przez wlasciwe komisje tych
izb. Innymi stowy, to organy wewnetrzne Sejmu i Senatu, w imieniu tych izb, rea-
lizujg uprawnienia zakwalifikowane przez sad konstytucyjny jako wykonywanie
funkcji ustawodawcze;j.

Trzeba podkredli¢, ze w powszechnie przyjetym rozumieniu realizacja tej
funkcji ustrojowej parlamentu wiaze si¢ z aktami wtadczymi Sejmu i Senatu i nie
moze by¢ zastgpiona dzialaniami ich organéw. To Sejm i Senat uchwalajg usta-
wy, nie za$ ich komisje. Sad konstytucyjny, kwalifikujac przyjeta w ustawie ko-
operacyjnej konstrukcje jako forme wykonywania funkcji ustawodawczej, uznat
zatem, ze w porzadku poakcesyjnym, ,w nowych warunkach tworzenia prawa’,
oddzialywanie polskiego parlamentu na prawo stanowione przez organy UE
moze ograniczac si¢ do dzialan podejmowanych przez komisje Sejmu i Senatu.
Jesli zatem uprawnienia izb w zakresie dialogu politycznego na forum UE wigza¢
nalezy z wykonywaniem funkcji ustawodawczej Sejmu i Senatu, ta zas w obsza-
rze prawa UE moze by¢ realizowana przez komisje bez udziatu izb, to logiczny
wydaje sie wniosek, ze ,,europejskie” komisje parlamentarne moglyby w imieniu
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swoich macierzystych izb uczestniczy¢ w dialogu politycznym. Pozytywna oce-
na takiej konstrukcji wydaje si¢ uprawniona szczegolnie w takim wypadku, gdy
dzialania podejmowane przez komisje na forum UE ograniczalyby sie wylgcznie
do prezentowania ich wlasnych stanowisk w europejskim dialogu politycznym.
Zasadno$¢ takiej kwalifikacji rozciaga sie jednak réwniez na sytuacje, w ktorej
komisje prezentowalyby na forum UE stanowisko polityczne w imieniu swoich
izb. Skoro bowiem sad konstytucyjny nie widzial przeszkdd, by komisje sejmowa
i senacka reprezentowaly w procesie stanowienia prawa UE stanowisko swoich
macierzystych izb - i wigzal to z wykonywaniem wladzy ustawodawczej — to wy-
daje sie, ze ustawa mogtaby wyposaza¢ wlasciwe organy Sejmu i Senatu w upraw-
nienie do prezentowania w dialogu politycznym stanowisk obu tych zgromadzen.
Konsekwencja wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacej procesu
ksztaltowania si¢ stanowiska RP w europejskim procesie prawotworczym jest
bowiem teza, ze w zmienionych po akcesji warunkach ustrojowych uprawnienia
prawodawcze izb polskiego parlamentu moga, w jakims zakresie, by¢ wykonywa-
ne wylacznie przez ich komisje.

Watpliwosci ustrojowe, rysujace si¢ na tle takiego ujecia, uzasadniajg rozwa-
zenie drugiej ewentualnosci. Uprawnienia komisji Sejmu i Senatu w zakresie
dialogu politycznego na forum UE ocenia¢ mozna jako kompetencje niezalez-
ne od funkcji ustawodawczej. Stanowisko takie zakladaloby, ze uprawnienia te,
zakotwiczone w sposob ogdlny w przepisach prawa UE, odnoszg si¢ do kwestii
nieuregulowanej przepisami ustawy zasadniczej (materia ,,pozakonstytucyjna’).
Zalozenie takie wymaga jednak oceny, czy ustawa mogtaby upowaznia¢ organy
wewnetrzne parlamentu do wykonywania uprawnien pozakonstytucyjnych, czy-
li uprawnien niewynikajacych z konstytucyjnych funkcji Sejmu i jego organdw.
Trzeba podkresli¢, ze rozstrzygniecie tego dylematu tylko w czg$ci ma charakter
precedensowy. W polskich realiach ustrojowych utrwalona jest praktyka powie-
rzenia Marszalkowi Sejmu réznych pozakonstytucyjnych uprawnien, ktére nie
wigzg si¢ kierowaniem obradami Sejmu, strzeZeniem jego praw czy reprezen-
tacja izby w stosunkach zewnetrznych. Przyktadami moga by¢ kompetencje do
oglaszania jednolitych tekstow ustaw (art. 16 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglasza-
niu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, t.j. Dz.U. 20109,
poz. 1461), obowigzek odbioru o$wiadczenia o stanie majgtkowym od czlonkéw
Rady Mediéw Narodowych (art. 9 ust. 2 ustawy z 22 czerwca 2016 r. o Radzie Me-
diéw Narodowych, t.j. Dz.U. 2021, poz. 692) oraz postéw do Parlamentu Euro-
pejskiego wybranych w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 3a ust. 3 ustawy z 30 lipca
2004 r. o uposazeniu postéow do Parlamentu Europejskiego wybranych w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Dz.U. nr 187, poz. 1925, ze zm.), czy uprawnienia zwigzane
z wyborem czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa wybieranych sposrod sedziow
(art. 11a-11d ustawy z 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sagdownictwa, t.j. Dz.U.
2021, poz. 269). W pismiennictwie wskazuje si¢, Ze w wykonywaniu takich kom-
petencji Marszalek Sejmu dziala jednoosobowo, we wlasnym imieniu i na wtas-
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na odpowiedzialnos¢, a jego dzialan nie mozna traktowac jako podejmowanych
w imieniu Sejmu’®.

Trzeba w tym kontekscie przypomnie¢é, Ze omawiane zagadnienie stalo si¢
przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie dotyczacej dopusz-
czalnosci ustawowego upowaznienia Marszalka Sejmu do nadawania statutu
Najwyzszej Izbie Kontroli. W wyroku z 1 grudnia 1998 r., sygn. akt K 21/98
(OTK 1998, nr 7, poz. 116), Trybunal Konstytucyjny, oceniajac regulacje, ktéra
nadawata Marszatkowi takg kompetencje, odnidst sie do kwestii, czy konstytu-
cyjne funkcje organdéw Sejmu moga by¢ rozszerzane przez ustawodawce o inne
uprawniania. Sad konstytucyjny w pierwszej kolejnoéci zauwazyl, ze zgodnie
z wczesniej obowigzujagcym ustawodawstwem uprawnienie do nadawania sta-
tutu NIK przystugiwalo Prezydium Sejmu. Zmiana ustawy zasadniczej prowa-
dzaca do pozbawienia tego organu statusu organu konstytucyjnego (tzw. dekon-
stytucjonalizacja Prezydium Sejmu'®) spowodowala, ze ustawodawca przenidst
na Marszalka Sejmu uprawnienia przyslugujace wczesniej Prezydium Sejmu.
Zdaniem sadu konstytucyjnego zmiana ustawy zasadniczej, polegajaca na prze-
kazaniu Marszalkowi Sejmu roli kierowniczego organu Sejmu i pozbawieniu
Prezydium Sejmu statusu organu konstytucyjnego, nie musiala w konsekwencji
powodowac zmiany polegajacej na przeniesieniu kompetencji Prezydium Sejmu
na Marszatka Sejmu. W ocenie Trybunalu nie bylo to konieczne, cho¢ mies-
cilo si¢ w zakresie swobody ustawodawcy: ,,Ani dekonstytucjonalizacja Prezy-
dium Sejmu ani konstytucjonalizacja instytucji Marszatka Sejmu nie mogg sta¢
na przeszkodzie w zlecaniu ustawg okreslonych zadan organowi Sejmu, pod
warunkiem jednak, ze zadania te beda miescily si¢ tak co do tresci jak i formy
w formule dzialania organu Sejmu (wewnetrznego organu Sejmu)”. Przyktadem,
ktdry, zdaniem sgdu konstytucyjnego, dobrze ilustrowat te teze, byt przepis obo-
wigzujacej wowczas ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
ktéry pozostawial Prezydium Sejmu prawo przedstawiania kandydatéw na sta-
nowisko sedziego Trybunatu. W opinii Trybunatu jedynie wyrazne postanowie-
nie Konstytucji okreslajace, jaki podmiot stanowi statut dla NIK, mogtoby te
kwestie rozstrzygnac jednoznacznie, tzn. uniemozliwi¢ ustawodawcy (przy spel-
nieniu wymienionych warunkdéw) rozstrzygnaé kwestie inaczej niz jg rozstrzyga
Konstytucja.

W omawianym orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny badat réwniez, czy zmia-
na art. 21 ust. 1 ustawy o NIK, polegajaca na przyznaniu Marszatkowi Sejmu
prawa powotywania wiceprezeséw NIK na wniosek Prezesa NIK, oraz zmiana
art. 22 ust. 2 i 6 tejze ustawy, polegajaca na przyznaniu Marszatkowi Sejmu pra-

15

L. Garlicki, Uwaga 8 do art. 110 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. II, red. L. Garlicki, Warszawa 2000.
Prezydium Sejmu jest organem Sejmu nie wymienianym w przepisach Konstytucji
21997 r.
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wa powolywania i odwolywania na wniosek Prezesa NIK czlonkéw Kolegium
NIK, nie narusza konstytucyjnych kompetencji Sejmu jako organu wiladzy usta-
wodawczej oraz zasady demokratycznego panstwa prawnego. Sad konstytucyjny
uznal, Ze zatwierdzanie wnioskow Prezesa NIK, majacych za przedmiot powota-
nie wewnetrznych organéw NIK, nie wigze sie z konstytucyjng zasada podlegto-
$ci NIK Sejmowi. Zasade te, w zakresie funkcji kreacyjnej, wyczerpuje konstytu-
cyjny tryb powolywania Prezesa NIK. Nie ma zatem przeszkdd, by ustawodawca
zwykly powierzyl podejmowanie decyzji personalnych w zakresie wewnetrznych
organéw NIK Marszatkowi Sejmu. Sposéb powolywania innych, poza Prezesem,
organdéw NIK jest elementem organizacji NIK, ktorg art. 207 Konstytucji odsyla
do regulacji ustawowej. Okreslenie tego sposobu, takze od strony podmiotu do-
konujacego tej czynnosci, miesci si¢ wiec w materii ustawowej dotyczacej organi-
zacji oraz trybu dzialania NIK. W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny uznal,
ze powierzenie Marszalkowi Sejmu kompetencji do powolywania i odwolywania
wiceprezeséw NIK oraz cztonkéw Kolegium NIK nie narusza zasady podleglosci
NIK Sejmowi i miesci si¢ w dyspozycji art. 207 Konstytucji.

Udzial Marszatka Sejmu w nadawaniu statutu NIK oraz procedurze kreacji
organow wewnetrznych NIK nie wigze si¢ z jego kompetencjami sejmowymi.
Ustawodawca mogltby powierzy¢ wykonywanie tych uprawnien innym organom
Sejmu (Prezydium Sejmu lub komisji sejmowej), ale takze mogtby unormowac te
zagadnienia w sposob, ktory nie przewidywalby zaangazowania zZadnego z tych
organdw. Ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego tylko pozornie moga wydawac
sie odlegte od przedmiotu niniejszej opinii. Wskazujg one, ze ustawodawca moze
zleca¢ ustawg wykonywanie okreslonych, pozakonstytucyjnych zadan organowi
Sejmu, pod warunkiem ze zadania te mieszczg si¢ co do tresci i formy w formule
dzialania wewnetrznego organu Sejmu i nie kolidujg z kompetencja Marszatka
Sejmu do reprezentowania Sejmu na zewnatrz'’.

Nalezy uzna¢, ze powierzenie przez ustawodawce komisji sejmowej (sena-
ckiej) prawa do prezentowania wlasnego stanowiska instytucjom unijnym (bez
uszczerbku dla kompetencji Sejmu) miesciloby sie w granicach wyznaczonych
przez sad konstytucyjny. W takim ujeciu komisje europejskie izb polskiego par-
lamentu nie wykonywatyby Zadnych funkcji konstytucyjnych (w szczegélnosci
nie reprezentowalyby macierzystych zgromadzen), lecz z mocy upowaznienia
ustawowego uzyskalyby prawo do udzialu w dialogu politycznym. Nalezy w tym
kontekscie przypomnie¢, ze uwagi przedktadane Parlamentowi Europejskiemu,
Radzie i Komisji przez COSAC, zgodnie z zatozeniem przyjetym w protokole
w sprawie roli parlamentéw narodowych, nie wigzg parlamentéw narodowych
ani nie przesadzajg ich stanowiska (art. 10).

7" Na temat zewnetrznych ustawowych kompetencji Prezydium Sejm, zob. L. Garlicki,

Uwaga 11 do art. 110 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red.
L. Garlicki, Warszawa 2000.
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Podsumowaniem tej cze$ci rozwazan jest poglad, ze niezaleznie od tego, czy
udzial komisji Sejmu i Senatu w dialogu politycznym na forum UE kwalifiko-
wany bylby jako wykonywanie funkcji ustawodawczej, czy tez jako aktywno$cé
niemieszczaca si¢ w sferze regulacji ustawy zasadniczej, to nalezy uznad, ze
ustawodawca moze okresli¢ zasady wykonywania tych uprawnien przez parla-
mentarne organy wlasciwe w sprawach europejskich. Kierujac sie ustaleniami
sadu konstytucyjnego, nalezaloby przyja¢, ze ustawa zasadnicza umozliwia po-
wierzenie organom wewnetrznym Sejmu i Senatu uprawnien do przedstawiania
ich stanowisk instytucjom unijnym. Konieczno$¢ rewizji interpretacji norm kon-
stytucyjnych, ktéra pozwalalaby na wkomponowanie europejskich uprawnien
parlamentu w istniejace ramy ustrojowe RP, a takze mozliwo$¢ zlecania przez
ustawodawce organom wewnetrznym izb parlamentarnych pozakonstytucyj-
nych zadan, prowadzi do przekonania, ze ustawodawca moze wyposazy¢ organy
wlasciwe na podstawie regulamindéw izb w sprawach europejskich w kompeten-
cje do przedstawiania ich stanowiska instytucjom UE w zakresie przewidzianym
w prawie UE.

Kompetencja Marszatka Sejmu do reprezentacji Sejmu
w stosunkach zewnetrznych a udziat komisji sejmowej
w europejskim dialogu politycznym

Odrebnym zagadnieniem wymagajacym analizy jest problem znaczenia kon-
stytucyjnej kompetencji Marszalka Sejmu do reprezentacji Sejmu w stosunkach
zewnetrznych (art. 110 ust. 2 Konstytucji; zgodnie z art. 124 przepis ten nalezy
stosowa¢ odpowiednio do Senatu). Chodzi o to, czy z zasady tej wynikajg ogra-
niczenia w zakresie bezposredniego udziatu organéw Sejmu w europejskim dia-
logu politycznym. Gdyby bowiem uzna¢, ze dzialania ,,europejskich” komisji Sej-
mu i Senatu, zwigzane z uczestnictwem w dyskursie politycznym, wiazaé nalezy
z wykonywaniem funkcji ustawodawczej, a organy te przedstawiaja w tym dialo-
gu stanowisko swoich macierzystych izb, wowczas rysuje si¢ realny problem, czy
podejmowanie takich dzialan nie stoi w sprzecznosci z zasada, zgodnie z ktora to
marszalkom Sejmu i Senatu przystuguja wylaczne kompetencje do reprezento-
wania tych izb na zewnatrz. Mozna wprawdzie utrzymywac, ze procedura ustala-
nia stanowiska RP dotyczacego projektu aktu prawnego, zakladajaca kompeten-
cje opiniodawcze organéw wlasciwych na podstawie regulaminu Sejmu i Senatu,
wiaze si¢ wylacznie z czynnosciami tych organéw i nie przewiduje zadnej ak-
tywnosci marszatkow izb, ktéra mozna by utozsamiac z realizacja kompetencji
»reprezentacyjnych” (marszalkowie Sejmu i Senatu nie posrednicza w przekazy-
waniu Radzie Ministréw opinii wyrazonych na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy
kooperacyjnej). By¢ moze zatem komunikacja podejmowana w ramach dialogu
politycznego miedzy komisjg dziatajaca w imieniu macierzystej izby a organem
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UE réwniez nie wymaga ,,posrednictwa” jej organu kierowniczego. Analogia taka
nie uchyla jednak wszystkich watpliwosci, trudno bowiem o bardziej jaskrawy
przyklad dziatan ,zewnetrznych” podejmowanych w imieniu izby parlamentu
niz prezentowanie jej stanowiska organom organizacji miedzynarodowe;j.

Omawiany problem rozstrzygna¢ mozna inaczej, jesli uzna¢, ze udziat komi-
sji Sejmu i Senatu w dialogu politycznym na forum UE nie wigze si¢ z wykony-
waniem konstytucyjnych zadan parlamentu, lecz ma swoje zZrédlo w przepisach
prawa UE, ktore przyznajg im takie kompetencje. Praktyka ustrojowa wskazuje,
ze kompetencja Marszalka Sejmu nie obejmuje uprawnienia do reprezentowa-
nia organdéw Sejmu w sytuacji, gdy wykonujg one uprawnienia przystugujace im
z mocy ustawy. Analiza rozwigzan angazujacych organy parlamentarne w roz-
maite procedury prawne prowadzi do wniosku, ze przy braku wyraznego zastrze-
zenia ustawodawcy wykonywanie ,,zewnetrznych” kompetencji ustawowych nie
wigze si¢ z ,posrednictwem” Marszatka Sejmu (Senatu), mimo iz adresatem tych
czynnosci sa podmioty zewnetrzne.

Sejmowa komisja $§ledcza uprawniona jest do wzywania $wiadkéw w celu
zlozenia zeznan, moze domagac sie od organdw wiladzy publicznej zlozenia pi-
semnych wyjasnien lub przedstawienia dokumentéw bedacych w ich dyspozyciji,
a takze moze wystgpi¢ do Prokuratora Generalnego o przeprowadzenie okreslo-
nych czynnosci. Komisje $ledcza — zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy z 21 stycznia
1999 r. o sejmowe]j komisji sledczej (t.j. Dz.U. 2016, poz. 1024) — ,na zewnatrz”
reprezentuje oraz dziata w jej imieniu przewodniczacy komisji lub, z jego upo-
waznienia, zastepca przewodniczacego, przy czym podejmowanie niektdrych,
enumeratywnie wskazanych w ustawie dziatan wymaga uchwaty komisji. Analo-
giczna konstrukcja zawarta jest w ustawie z 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu
(tj. Dz.U. 2022. poz. 762), ktéry powierza Komisji Odpowiedzialnosci Konsty-
tucyjnej uprawnienia $ledcze zwigzane z rozpatrywaniem wstepnego wniosku
o postawienie w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu, a zarazem przewiduje,
ze ,na zewnatrz Komisje Odpowiedzialno$ci Konstytucyjnej reprezentuje oraz
dziala w jej imieniu przewodniczacy Komisji lub, z jego upowaznienia, zastepca
przewodniczacego” (art. 9c ust. 1). Mozna stara¢ si¢ wykazywac, ze szczegdlne
unormowania zawarte w ustawie o sejmowej komisji §ledczej stanowig wykona-
nie dyspozycji ustawy zasadniczej, ktéra powierza ustawodawcy okreslenie trybu
dzialania komisji §ledczej (art. 111 ust. 2 Konstytucji). Trudno jednak uzna¢, by
to upowaznienie pozwalalo na unormowanie w ustawie zasad stojacych w koli-
zji z innymi postanowieniami Konstytucji. Omawianego argumentu nie mozna
réwniez odnie$¢ do art. 9c ust. 1 ustawy o Trybunale Stanu. Konstytucja nie prze-
widuje okreslenia w ustawie trybu dziatania Komisji Odpowiedzialno$ci Konsty-
tucyjnej, a jedynie organizacje Trybunatu Stanu oraz tryb postepowania przed
tym organem (art. 201 Konstytucji).

Innym przykladem ,,zewnetrznych” czynnosci organéw wewnetrznych Sej-
mu i Senatu, ktore dokonywane sg bez ,,po$rednictwa” marszatkow tych izb, sa
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uprawnienia stalych komisji parlamentarnych zwigzane z pozyskiwaniem in-
formacji od podmiotéw zewnetrznych. Zgodnie z art. 16 ust. 2 ustawy z 9 maja
1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1339) stale
i nadzwyczajne komisje sejmowe i senackie moga zada¢ przedstawienia infor-
macji i wyjasnien w sprawach bedacych przedmiotem ich zakresu dziatania od
cztonkéw Rady Ministréw oraz przedstawicieli wlasciwych organoéw i instytucji
panstwowych.

Trzeba zarazem podkresli¢, ze wykonywanie przewidzianych w regulaminie
Sejmu uprawnien kontrolnych komisji sejmowych — przybierajacych forme de-
zyderatow i opinii kierowanych do cztonkéw Rady Ministréw, Prezesa NIK, Pre-
zesa NBP, Prokuratora Generalnego oraz Gléwnego Inspektora Pracy — dokonuje
sie w procedurze zakladajgcej posrednictwo Marszatka Sejmu. Rola Marszatka
Sejmu nie sprowadza si¢ wylacznie do czynnosci technicznej, jaka jest przeka-
zanie adresatowi uchwaly komisji zawierajacej dezyderat lub opinig, ale zaklada
mozliwo$¢ merytorycznej oceny tego dokumentu. Przed przekazaniem adresato-
wi uchwaly Marszalek Sejmu moze zwréci¢ go komisji z umotywowanym zale-
ceniem ponownego rozpatrzenia (art. 159 i art. 160 regulaminu Sejmu). Trzeba
jednak podkredli¢, ze granice kompetencji Marszatka Sejmu wynikajace z tych
przepisow sa wyraznie okreslone w regulaminie Sejmu i uprawnien tych nie moz-
na odnosi¢ do wykonywania przez komisje sejmowe instrumentéw ustawowych.

Istotne znaczenie dla analizy zewnetrznych uprawnien organéw Sejmu maja
réwniez kompetencje Komisji Finanséw Publicznych zwigzane z wprowadza-
niem zmian w planach finansowych panstwa. Zgodnie z ustawg z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1634, ze zm.) sejmowa ko-
misja wlasciwa do spraw budzetu wyraza opinie o zmianach w planie finansowym
agencji wykonawczej (art. 21 ust. 5), w planie finansowym panstwowego fundu-
szu celowego (art. 29 ust. 12) oraz zmianie przeznaczenia rezerwy celowej w bu-
dzecie panstwa (art. 154 ust. 9). Pozytywna opinia Komisji Finanséw Publicznych
jest warunkiem niezbednym dla dokonania takich zmian przez uprawnione orga-
ny. Omawiana ustawa uzaleznia réwniez od pozytywnej opinii sejmowej komisji
wlasciwej do spraw budzetu mozliwo$¢ innego sfinansowania przez Rade Mini-
strow zwigkszonego wydatku na wplate srodkéw wlasnych UE do jej budzetu niz
przewidziana w ustawie budzetowej (w sytuacji gdy w trakcie roku budzetowego,
w wyniku zmian wprowadzonych w budzecie ogolnym Unii Europejskiej, wplata
srodkow wlasnych ulegnie zwigkszeniu i nie bedzie mozliwe pokrycie zwigkszo-
nych §rodkow z rezerw celowych, art. 167 ust. 2), a takze czyni pozytywna opinie
tego organu warunkiem przekazania przez Ministra Obrony Narodowej dodat-
kowych srodkéw do Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych (art. 167a ust. 2a). Wyko-
nywanie tych uprawnien przez organ wewnetrzny Sejmu - komisje wlasciwa do
spraw budzetu — nie wymaga zaangazowania Marszatka Sejmu.

W rozwazaniach dotyczacych zewnetrznych dziatan organéw Sejmu warto
przywota¢ takze uprawnienie Prezydium Sejmu zwigzane z kreacjg sktadu rady
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fundacji Centrum Badania Opinii Spolecznej. Zgodnie z art. 8 ust. 1 pkt 1 ustawy
z 20 lutego 1997 r. o fundacji - Centrum Badania Opinii Spotecznej (Dz.U. nr 30,
poz. 163) w sktad rady fundacji CBOS wchodzi przedstawiciel Sejmu i przedsta-
wiciel Senatu, ktérych powotuja odpowiednio prezydia Sejmu i Senatu. Innym
przykltadem zewnetrznych uprawnien, w tym wypadku organu komisji sejmowej,
jest prawo Przewodniczacego Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych do uczestni-
czenia w posiedzeniach Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych, czyli organu opi-
niodawczo-doradczego Rady Ministrow w sprawach programowania i nadzoro-
wania stuzb specjalnych (art. 12 ust. 3 pkt 5 ustawy z 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenistwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, t.j. Dz.U. 2022, poz. 557,
ze zm.). Wykonywanie tych obowiazkéw, podobnie jak w wyzej oméwionych
przypadkach, dokonuje si¢ bez ,,posrednictwa” Marszaltka Sejmu.

Przeglad unormowan ustawowych wskazuje, Ze zasada reprezentacji Sejmu
przez Marszatka Sejmu z art. 110 ust. 2 Konstytucji w stosunkach zewnetrznych
nie ma charakteru uniwersalnego w tym znaczeniu, ze nie odnosi si¢ do dzia-
fan organéw wewnetrznych Sejmu zwigzanych z wykonywaniem ich ustawo-
wych uprawnien. Konstrukcje normatywne, ktore okreslaja sposéb wykonywa-
nia przez komisje sejmowe kompetencji ,,zewnetrznych’, nie zakltadajg udziatu
w tych procedurach Marszatka Sejmu. Nawet jesli rodzi¢ si¢ moze watpliwo$cé,
czy zasada wynikajaca z art. 110 ust. 2 Konstytucji jest w wystarczajacym stopniu
respektowana przez ustawodawce, to trzeba stwierdzi¢, ze omawiane regulacje
ustawowe chronione s3 domniemaniem zgodnosci z ustawg zasadniczg, a zara-
zem w doktrynie nie jest formulowany zarzut ich niekonstytucyjnosci. W kon-
sekwencji trudno wskaza¢ racje, ktore ograniczalyby mozliwo$¢ poszerzenia
katalogu tego rodzaju przypadkéw o nowe mozliwoéci podejmowania przez
komisje sejmowe dzialan zewnetrznych bez posrednictwa Marszatka Sejmu.
Uprawnienie organdw parlamentarnych wlasciwych na podstawie regulaminéw
izb w sprawach europejskich do komunikowania organom UE w ramach dialogu
politycznego stanowiska tych organéw nie odbiegatoby swoim charakterem od
innych konstrukeji ustawowych pozwalajacych tym organom na podejmowanie
dzialan zewnetrznych. Kompetencje przewodniczacych takich organéw do re-
prezentowania ich w stosunkach zewnetrznych nie réznityby sie zasadniczo od
uprawnien przystugujacych przewodniczacym komisji $ledczej czy Komisji Od-
powiedzialnosci Konstytucyjnej. Ustawowe prawo przewodniczacego Komisji
ds. UE do uczestnictwa w obradach COSAC nie réznitoby si¢ w swej ustrojowej
istocie od kompetencji przewodniczacego Komisji do Spraw Stuzb Specjalnych
do uczestnictwa w obradach Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych. Nalezy, jak
sie wydaje, uzna¢, ze dotychczasowa praktyka ustawodawcy w zakresie kreowa-
nia uprawnien zewnetrznych organdéw Sejmu wyznacza model reprezentacji ze-
wnetrznej Sejmu i jego organéw. W sytuacji, w ktérej dzialania organu Sejmu nie
sa podejmowane w imieniu calej izby, ustawodawca nie wigze ich z obowigzkiem
korzystania z posrednictwa Marszatka Sejmu. Jesli ustawodawca moze uzalezni¢
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dopuszczalnoé¢ dokonywania zmian w planach finansowych panstwa od apro-
baty sejmowej komisji wlasciwej do spraw budzetu (dziatania sejmowej komisji
w takim wypadku nie sg wszak dziataniami Sejmu, a tym bardziej nie moga by¢
utozsamiane z ,,dziataniami” wladzy ustawodawczej), to moze takze upowazni¢
komisje Sejmu i Senatu wlasciwe w sprawach europejskich do przedstawiania ich
stanowiska w dialogu politycznym z instytucjami UE, przy zalozeniu, ze wyko-
nywanie tego uprawnienia nie wymaga zaangazowania Marszatka Sejmu.

Zakres niezbednych zmian w ustawie o wspoétpracy

Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
i w regulaminie Sejmu

Upowaznienie komisji polskiego parlamentu do udzialu w dialogu politycznym
z organami UE wymaga stworzenia w polskim systemie prawnym wyraznych
podstaw prawnych. Analiza uwarunkowan ustrojowych prowadzi do konstatacji,
ze udzielenie przez ustawodawce upowaznienia organom wilasciwym na pod-
stawie regulaminéw izb do przedstawiania wlasnych stanowisk instytucjom UE
bedzie si¢ miesci¢ w ramach wyznaczonych przez ustawe zasadniczg. Unormo-
wania ustawowe dotyczace omawianej problematyki, z natury rzeczy, powinny
mie¢ charakter komplementarny wobec uprawnien organéw parlamentarnych
wynikajacych z prawa UE i wiazacej si¢ z nimi praktyki instytucjonalnej. Trud-
no zakladac¢, by polski ustawodawca mogt ,wyprzedza¢” tworzonymi regulacja-
mi proces ewolucji uprawnien parlamentéw narodowych na gruncie prawa UE.
Unormowania krajowe moga co najwyzej operacjonalizowa¢ sposéb wykony-
wania praw przyznanych parlamentom narodowym i ich organom na poziomie
regulacji UE. W konsekwencji, majac na uwadze wstepny charakter postulatow
sformutowanych przez Grupe Roboczg COSAC, wydaje sie, ze ich implemen-
tacja na poziomie krajowym powinna nastgpi¢ po ostatecznym uksztaltowaniu
tresci nowych uprawnien organéw parlamentéw narodowych.

Nalezy zarazem uznad, ze praktyka instytucjonalna organéw UE juz na grun-
cie obowigzujgcego stanu prawnego pozwala polskiemu ustawodawcy na sfor-
mutowanie w przepisach ustawy uprawnien komisji Sejmu i Senatu do przedsta-
wiania Komisji Europejskiej opinii w sprawach obejmujacych ,wszystkie aspekty
dokumentow przesytanych do parlamentéw narodowych”. Jak wskazuje przywo-
tane wyzej stanowisko Komisji Europejskiej, kompetencje parlamentéw zwigza-
ne z kontrolg przestrzegania zasady pomocniczosci nie ograniczaja mozliwosci
uczestnictwa w szerzej rozumianym dialogu politycznym. Konstrukcja ustawo-
wa, ktora miataby na celu wyznaczenie ram dzialania organéw parlamentarnych
w tym zakresie, powinna okre$la¢ przedmiot uchwat komisji (np. jako stanowi-
sko dotyczace dokumentow przekazanych przez KE parlamentom narodowym
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w sprawach innych niz zgodno$¢ z zasadami pomocniczosci i proporcjonalno-
$ci), a takze tryb ksztaltowania tresci (nalezaloby rozwazy¢ sformalizowanie try-
bu zgloszenia projektu uchwaly komisji, a takze podstawowych zasad jego rozpa-
trywania). Ustawodawca mogtby rowniez okresli¢, w analogiczny sposéb, zasady
tworzenia stanowiska ,,europejskich” komisji Sejmu i Senatu, ktérych adresatem
bytyby organy innych parlamentéw narodowych wyspecjalizowane w sprawach
europejskich.

Prezentowanie stanowiska w dialogu politycznym na forum UE przez komi-
sje parlamentarne jest aktywnoscig zblizong do prowadzenia polityki zagranicz-
nej. Realizacja zadan polskiego panstwa w tym zakresie spoczywa, jak juz wspo-
mniano, na Radzie Ministréw (art. 146 ust. 1 Konstytucji). To ten organ sprawuje
ogolne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z innymi panstwami i organizacja-
mi miedzynarodowymi (art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji). Dialog polityczny na
forum UE z udzialem komisji polskiego parlamentu moze mie¢ zatem wplyw na
realizacje konstytucyjnych zadan Rady Ministrow.

Procedura ksztaltowania sie stanowiska organu parlamentarnego, ktére ma
zostac zaprezentowane instytucjom UE, powinna zaklada¢ wystuchanie glosu
Rady Ministrow. Zalozenie takie znajduje dodatkowe uzasadnienie na gruncie
konstytucyjnej zasady wspodldzialania wladz (preambuta do Konstytucji). Usta-
wa kooperacyjna moglaby zatem okresla¢ reguly wspotpracy Rady Ministrow
z parlamentarnymi organami wlasciwymi w sprawach europejskich w zakresie
ustalania ich stanowisk, ktdre zamierzaja zaprezentowa¢ w ramach dialogu po-
litycznego. Ustawodawca mogtby nalozy¢ na komisje parlamentarne obowigzek
zasiegniecia opinii Rady Ministrow na temat projektu uchwaly zawierajacej takie
stanowisko, a takze upowazni¢ przedstawicieli rzgdu do udzialu w posiedzeniu
organu Sejmu (Senatu), na ktérym rozpatrywany jest taki projekt.

Zmiana ustawy kooperacyjnej dotyczaca rozwazanej problematyki powinna
takze precyzowac zasady udzialu przedstawicieli komisji sejmowych i senackich
w COSAC. Udzial postéw i senatoréw w pracach tego gremium nie powinien
sprowadza¢ sie do przedstawienia ich wiasnych stanowisk. COSAC jest platfor-
ma wspoltpracy komisji parlamentarnych wyspecjalizowanych w sprawach eu-
ropejskich. Stanowisko przedstawiane przez parlamentarzystow reprezentuja-
cych takg komisje, powinno, jak si¢ wydaje, by¢ poprzedzone dyskusja na forum
komisji. Organ parlamentarny, ktérego przedstawiciele uczestnicza w pracach
COSAC, moglby dysponowa¢ mozliwosciami proceduralnymi, ktére pozwala-
lyby na zobowigzanie cztonkdw, dzialajacych w jego imieniu, do przedstawienia
stanowiska okre§lonego przez ten organ. Brak regul proceduralnych w prawie
krajowym, ktére precyzowalyby zasady reprezentacji komisji sejmowych i se-
nackich, stanowi jaskrawy przyklad luki ograniczajacej efektywne uczestnictwo
tych organéw w dialogu politycznym na forum UE.

Ustawodawca moglby réwniez upowazni¢ przewodniczgcych komisji Sejmu
i Senatu wlasciwych w sprawach europejskich do podejmowania dziatan na ze-
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wnatrz. Niezbedne wydaje sie rozrdznienie, w jakich sytuacjach przewodniczacy
komisji mégtby podejmowac dzialania ,,zewnetrzne” z wlasnej inicjatywy, a w ja-
kich wymagaloby to uchwaty komisji (wzorcem normatywnym dla takiej regulacji
moglyby by¢, omowione wyzej, art. 10 ust. 2 ustawy o sejmowej komisji $ledczej
oraz art. 9c ust. 1 ustawy o Trybunale Stanu). Trzeba podkresli¢, ze konkrety-
zacja ustawowa nowych uprawnien przewodniczacych komisji do spraw euro-
pejskich kazdego parlamentu narodowego przewidzianych we wnioskach Grupy
Roboczej COSAC moze nastgpi¢ dopiero z chwilg konkretyzacji tych postula-
tow na poziomie prawa UE (dostep przewodniczacych do wstepnych konkluzji
przygotowanych przez prezydencje Rady i ,,czterokolumnowych tabel” rozmoéw
trojstronnych oraz prawo zadawania pytan instytucjom europejskim ,,przystu-
gujace wszystkim parlamentarzystom’, ktére jednak miatoby by¢ wykonywane
przez przewodniczacych komisji spraw europejskich parlamentéw narodowych).

W odréznieniu od oméwionych wyzej zagadnien problematyka udzialu w po-
siedzeniu komisji polskiego parlamentu komisarzy europejskich, postéw do PE
czy ministrow panstwa sprawujacego prezydencje stanowi materie regulaminows.
Kwestia obecnosci na posiedzeniu stalej sejmowej komisji osdb spoza jej skta-
du normowana jest co do zasady przepisami regulaminu Sejmu (art. 153-154),
poniewaz jako element trybu dzialania organu Sejmu jest objeta autonomig re-
gulaminowg (art. 112 Konstytucji). Zasade te odczytywaé nalezy w $wietle usta-
lent Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z 14 kwietnia 1999 r. (sygn. akt
K 8/99) uznal, ze na gruncie ustawy zasadniczej wyrézni¢ mozna: 1) sfere wy-
tacznos$ci ustawy, w ktdra nie moga wkracza¢ regulaminy parlamentarne, 2) sfere
wylacznosci regulaminéw Sejmu i Senatu, w ktdrg nie moze wkracza¢ ustawa oraz
3) sfere spraw, ktore moga by regulowane w ustawie i, w sposob uszczegdtawiajacy,
w regulaminach parlamentarnych. Zdaniem sadu konstytucyjnego zasada auto-
nomii regulaminowej parlamentu w sprawach okreslonych w art. 112 Konstytucji
stanowi ogolna regule, od ktorej wyjatki musza mie¢ podstawe w innych normach
lub zasadach konstytucyjnych. Trudno byloby uzna¢, ze omawiane wyzej kon-
stytucyjne kompetencje Rady Ministréw w sprawowaniu ogdlnego kierownictwa
w dziedzinie stosunkéw z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi
wyznaczaja zasade przetamujaca monopol parlamentu w okreslaniu trybu dziata-
nia jego organdw oraz ustalaniu zasad zapraszania do udzialu w tych obradach
0s0b spoza sktadu komisji, nawet w przypadku gdy przedmiot obrad mégiby mie¢
wplyw na dziedzing stosunkéw zewnetrznych RP. Okreslenie zasad zapraszania
do udzialu w posiedzeniu komisji Sejmu i Senatu wtasciwych w sprawach euro-
pejskich ministrow panstwa sprawujacego prezydencje, komisarzy europejskich
czy wybranych poza RP postéw do PE'® powinno nastgpi¢ w regulaminach izb.
Wzorem takiego unormowania méglby sie sta¢ art. 153 ust. 2 regulaminu Sejmu,

®  Zgodnie z art. 154 ust. la regulaminu Sejmu postowie do PE wybrani na terytorium

RP moga uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji, a takze zabiera¢ glos w dyskusji.
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ktory przewiduje, ze prezydium komisji lub jej przewodniczacy moze zaprosi¢
osoby spoza sktadu komisji do wzigcia udzialu w posiedzeniu w celu ztozenia in-
formacji i wyjasnien w sprawach bedacych przedmiotem obrad lub badan komisji.

Podsumowanie

= Okreslenie w polskim porzadku prawnym podstaw udzialu komisji Sejmu
i Senatu w europejskim dyskursie politycznym jest warunkiem niezbednym dla
efektywnego realizowania przez te organy uprawnien zakotwiczonych w prakty-
ce instytucjonalnej UE oraz znajdujgcych ogdlne podstawy w prawie UE. Analiza
obowigzujacego stanu prawnego wskazuje, ze komisje Sejmu i Senatu, wilasci-
we w sprawach europejskich, moglyby zosta¢ wyposazone przez ustawodawce
w instrumenty pozwalajace na udzial w dialogu politycznym z instytucjami UE
oraz komisjami innych parlamentéw narodowych. Realizacja tego celu wymaga
zmiany ustawy o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej oraz
regulaminéw izb w zakresie wskazanym w tresci opinii.

= Brak regulacji konstytucyjnej odnoszacej si¢ do pozycji Sejmu i Senatu w struk-
turze instytucji UE powoduje, ze rozwazane konstrukcje obciazone beda imma-
nentng skaza niespojnosci systemowej. Zrodlem kompetencji organéw konsty-
tucyjnych staja si¢ bowiem przepisy organizacji miedzynarodowej, ktérej RP
stala si¢ cztonkiem, nie za$ przepisy ustawy zasadniczej. Wzgledy pragmatyczne
nakazujg jednak uznad, ze zaniechanie ustrojodawcy nie moze sta¢ na przeszko-
dzie wykonywaniu przez parlament uprawnien zwigzanych z procesem integracji,
a zatem konieczna jest redefinicja zalozen interpretacyjnych dotyczacych znacze-
nia ustawy zasadniczej dla okreslenia pozycji parlamentu w porzadku prawnym
wyznaczanym nie tylko przepisami krajowymi, ale takze przepisami prawa UE.
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Ustawowe ograniczenie mozliwosci reklamy i promocji napojow
z dodatkiem kofeiny lub tauryny’

Statutory restriction on the advertising and promotion of drinks with added
caffeine or taurine

The bill to amend the statute provides for a prohibition of the sale of the listed drinks to persons
under 18 years of age on the premises of schools and other units of the educational system and
in vending machines. The implementation of the proposed bans requires an analysis and a sub-
stantive decision, in particular regarding the harmfulness of drinks containing caffeine or taurine
when consumed by minors. The possibility of achieving the required objective with the use of other
measures should be considered. The proposed regulations determining criminal liability for non-
compliance with the prohibitions on the advertising and sale of such drinks may be considered
disproportionately harsh, as both their advertising and sale will be punished more severely than
the advertising or sale of alcohol.
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W opinii uwzgledniono stan prawny nastepujacych aktéw prawnych na dzien

jej sporzadzenia:

= ustawy z 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1608;
dalej: u.z.p.,

= uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. — Regulaminu Sej-
mu Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. M.P. 2022, poz. 990, ze zm.; dalej: regulamin
Sejmu,

= ustawy z 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcéw, t.j. Dz.U. 2023, poz. 221,
ze zm.; dalej: Prawo przedsiebiorcow,

= ustawy z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziala-
niu alkoholizmowi, t.j. Dz.U. 2023, poz. 165; dalej: u.w.t.p.a.,

= ustawy z 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywa-
nia tytoniu i wyrobdw tytoniowych, t.j. Dz.U. 2021, poz. 276, ze. zm.; dalej:
u.0.z.n.u.t.,

= ustawy z 14 grudnia 2016 r. - Prawo o$wiatowe, t.j. Dz.U. 2023, poz. 900.

Uzasadnienie

1. Zgodnie z projektowanym art. 121 u.z.p. ,[z]a napoj z dodatkiem kofeiny lub
tauryny w rozumieniu niniejszego rozdzialu uwaza si¢ wyréb w postaci napoju
bedacy srodkiem spozywczym, ujety w Polskiej Klasyfikacji Wyrobéw i Ustug
w klasie 10.89 oraz w dziale 11, w ktérego sktadzie znajduje si¢ kofeina w propor-
cji przewyzszajacej 150 mg/1 lub tauryna, z wylaczeniem substancji wystepuja-
cych w nich naturalnie”

Jak stanowi projektowany art. 12m ust. 1 u.z.p.: ,,[R]eklama i promocja napo-
jow z dodatkiem kofeiny lub tauryny nie moze by¢ prowadzona:

1) w telewizji, radiu, kinie i teatrze miedzy godzing 6.00 a 20.00, z wyjatkiem
reklamy prowadzonej przez organizatora imprezy sportu wyczynowego lub pro-
fesjonalnego w trakcie trwania tej imprezy;

2) w prasie mlodziezowej i dziecigcej;

3) na oktadkach dziennikéw i czasopism;

4) na stupach i tablicach reklamowych i innych statych i ruchomych po-
wierzchniach wykorzystywanych do reklamy;

5) na plakatach, w tym plakatach wielkoformatowych;

6) w srodkach ustug informatycznych;

7) z udzialem mlodziezy lub dzieci”

Ponadto, jak wskazano w art. 12 ust. 2 u.z.p.: ,[z]abrania si¢ na obszarze kraju
reklamy i promocji napojoéw z dodatkiem kofeiny lub tauryny:

1) skierowanej do miodziezy lub dzieci;

2) przedstawiajacej mlodziez lub dzieci;

3) taczacej spozywanie napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny z energia
i witalno$cia;
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4) zawierajacg stwierdzenia, ze napoje z dodatkiem kofeiny lub tauryny maja
wlasciwosci lecznicze, sg Srodkiem stymulujacym, uspakajajacym lub sposobem
rozwigzywania konfliktow osobistych;

5) zachecajgcej do nadmiernego spozycia napojow z dodatkiem kofeiny lub
tauryny;

6) zawierajacej informacje, ze napoje z dodatkiem kofeiny lub tauryny przy-
wracajg prawidlowy poziom plynéw w organizmie;

7) wywolujaca skojarzenia z: a) atrakcyjnoscig seksualna, b) relaksem lub
wypoczynkiem, c¢) naukg lub pracg, d) sukcesem zawodowym lub Zyciowym,
e) z zajeciami sportowymi;

8) tworzacej wrazenie, ze napoje z dodatkiem kofeiny lub tauryny moga by¢
stosowane razem z napojami alkoholowymi”

Zgodnie z projektem reklamg napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny
jest ,publiczne rozpowszechnianie znakéw towarowych napojow z dodatkiem
kofeiny lub tauryny lub symboli graficznych z nimi zwiazanych, a takze nazw
i symboli graficznych przedsigbiorcéw produkujacych napoje z dodatkiem ko-
feiny lub tauryny, nierdézniacych si¢ od nazw i symboli graficznych napojow
z dodatkiem kofeiny lub tauryny, stuzace popularyzowaniu znakéw towarowych
napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny; za reklame nie uwaza si¢ informacji
uzywanych do celow handlowych pomiedzy przedsigbiorcami zajmujacymi sie
produkcja, obrotem hurtowym i handlem napojami z dodatkiem kofeiny lub tau-
ryny’. Z kolei przez promocje takich napojoéw rozumie sie ,,publiczng degustacje
napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny, rozdawanie rekwizytéw zwigzanych
z napojami z dodatkiem kofeiny lub tauryny, organizowanie premiowanej sprze-
dazy napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny, a takze inne formy publicznego
zachecania do nabywania napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny”

Analizowany art. 12 u.z.p. zostal zaprojektowany w sposob zblizony do prze-
pisow dotyczacych reklamy i promocji napojow alkoholowych, w szczegdlnosci
piwa (por. art. 13! u.w.t.p.a. przy uwzglednieniu definicji promocji i reklamy za-
wartych wart. 2* pkt 3 i 4 u.w.t.p.a. oraz art. 6 ust. 1 u.w.t.p.a.). Reklama napojow
z dodatkiem kofeiny lub tauryny, podobnie jak reklama piwa, ma by¢ dozwolona
po spelnieniu warunkow okreslonych w projektowanym art. 12m u.z.p. Roznice
stanowi brak zakazu sponsorowania imprez sportowych, koncertéw muzycz-
nych oraz innych imprez masowych przez producentéw i dystrybutoréw napo-
jow, o ktorym mowa w art. 13" ust. 5 w.w.t.p.a., w sposdéb inny niz okreslony
w tym przepisie.

Z kolei projektowany art. 12n u.z.p. wprowadza zakaz sprzedazy napojow
z dodatkiem kofeiny lub tauryny: 1) osobom ponizej lat 18; 2) na terenie szkot
oraz innych jednostek systemu o§wiaty oraz 3) w automatach. W ust. 2 tego prze-
pisu upowazniono sprzedawce do zadania okazania dokumentu potwierdzajace-
go wiek kupujacego.
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Zakaz sprzedazy okreslonych towaréw osobom ponizej lat 18 obowigzu-
je w odniesieniu do alkoholu oraz wyrobdw tytoniowych (art. 15 ust. 1 pkt 2
u.w.t.p.a. oraz art. 6 ust. 1 w.o.z.n.u.t.).

2. Projekt zaktada zatem ograniczenie mozliwosci reklamy i promocji napo-
jow z dodatkiem kofeiny (w proporcji przewyzszajacej 150 mg/l) lub tauryny
(bez okreglenia ilosci) — z wylaczeniem substancji wystepujacych w nich natural-
nie. Ponadto wprowadza zakaz sprzedazy tych napojow osobom ponizej 18. roku
zycia, na terenie szkot oraz innych jednostek systemu o$wiaty, a takze w auto-
matach. Przy projektowaniu rozwigzan zakladajacych takie ograniczenia nalezy
mie¢ na uwadze regulacje dotyczace mozliwoséci ograniczania wolnosci dziatal-
nosci gospodarczej, w szczegdlnosci art. 22 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,[0]
graniczenie wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w dro-
dze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”

Wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej, jako zasada konstytucyjna, jest wyrazona
w art. 20 ustawy zasadniczej. Polega na podejmowaniu i prowadzeniu dzialalno-
$ci w celu osiagania zysku’. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, ,,[pJodstawowe upraw-
nienia skladajgce si¢ na te wolno$¢ to: swoboda w decydowaniu o rozpoczeciu
dziatalnosci, swoboda jej prowadzenia, w tym podejmowania decyzji gospodar-
czych oraz sposobdw prowadzenia dzialalnosci, swoboda wyboru form organi-
zacyjnych dzialalnosci oraz zakonczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
[...]. Z uprawnieniami tymi korespondujg obowigzki panstwa: po pierwsze, po-
wstrzymania si¢ od nadmiernej ingerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej;
po drugie, wykonywania pozytywnych obowigzkéw regulacyjnych™.

Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze wolnos$¢ dziatalnosci
gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, a zatem moze (a niekiedy wrecz
musi) podlega¢ réznego rodzaju ograniczeniom. Dziatalno$¢ gospodarcza, ze
wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza zwigzek zaréwno z interesami innych oséb,
jak i interesem publicznym, moze podlega¢ réznego rodzaju ograniczeniom
w stopniu wiekszym niz prawa i wolnosci o charakterze osobistym badz politycz-
nym*. W interesie panstwa lezy bowiem tworzenie ram prawnych obrotu gospo-
darczego, pozwalajacych na minimalizowanie niekorzystnych skutkéw mecha-
nizméw wolnorynkowych, o ile skutki te ujawniaja si¢ w sferze nieobojetnej dla
panstwa ze wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych wartosci. Ewentualne
reglamentowanie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej nie moze przebiega¢ w spo-
s6b dowolny, poniewaz Konstytucja stawia w tym wzgledzie okreslone warunki®.

> Zob. np. wyrok TK z 3 lipca 2012 r., sygn. akt K 22/09.

> P. Tuleja, Komentarz do art. 22 [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski,
P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2021, i wskazana tam literatura.

*  Zob. np. wyroki TK z: 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05; 25 lipca 2006 r., sygn. akt
P 24/05; 23 listopada 2009 r., sygn. akt P 61/08.

®  Wyrok TK z 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07.
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Artykut 22 Konstytucji wyznacza granice ingerencji w sfere wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej, formulujac przestanki warunkujace dopuszczalnos¢ ustanawiania
ograniczen: formalng (,,tylko w drodze ustawy”) i materialng (,,tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny”). W orzecznictwie sadu konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze wymienione przestanki nie prowadza do wylaczenia obowigzywania w odnie-
sieniu do wolnosci dziatalnosci gospodarczej zasady proporcjonalnosci, wyrazonej
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazuje si¢ w tym kontekscie, ze: ,,[a]rt. 22 Konsty-
tucji jako lex specialis nie wylacza jednak zupelnie stosowania art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, przynajmniej w tym zakresie, w jakim «wazny interes publiczny» moze
by¢ odniesiony odpowiednio do zasady proporcjonalnosci, wynikajacej z art. 31
ust. 3 Konstytucji”®. Tym samym w odniesieniu do zawartej w art. 22 Konstytucji
klauzuli ,waznego interesu publicznego” sad konstytucyjny zauwaza, ze obejmu-
je ona wszystkie przestanki materialne wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
a ponadto w zakresie owego interesu mieszczg sie tez inne warto$ci, nie wskazane
w generalnej klauzuli ograniczajacej. W rezultacie zakres dopuszczalnych ograni-
czen wolnosci dzialalno$ci gospodarczej jest — przynajmniej z punktu widzenia
materialnoprawnych przestanek ograniczen - szerszy od zakresu ograniczen tych
wolnoéci i praw, do ktorych odnosi sie art. 31 ust. 3 Konstytucji’.

Ponadto dopuszczalnos¢ wprowadzania ograniczenia wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej oceniania powinna by¢ takze z perspektywy ogoélnych (generalnych)
przestanek dopuszczalno$ci ustanawiania ograniczen okreslonych wart. 31 ust. 3
Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,[o]graniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzad-
ku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty
wolnosci i praw”. Wynika z tego, ze ,w celu usprawiedliwienia wprowadzanego
ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, musza by¢ jeszcze dodatkowo
spelnione nastepujace: 1) przestanka «koniecznosci w demokratycznym pan-
stwie», ktora jest w istocie rownoznaczna z przestankg proporcjonalnosci oraz
2) przestanka zakazujgca naruszania istoty wolnosci i praw (w tym przypadku:
zakazujgca naruszania istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej)”®.

3. Jak wskazano wyzej, ograniczenia wolnoséci dziatalnosci gospodarczej
moga by¢ wprowadzane tylko w drodze ustawy, a jednocze$nie musza by¢ uza-
sadnione waznym interesem publicznym, przy czym ingerencja taka odbywa sie
z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci.

¢ Wyrok TK z 11 marca 2015 r., sygn. akt P 4/14.

Zob. np. wyroki TK z: 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09; 8 lipca 2008 r., sygn.

akt K 46/07.

8 Zob. M. Szydto, Komentarz do art. 22 [w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz. Art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, 2016, Legalis, wraz z powolanym tam pi$miennictwem.
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Wymog zachowania ustawowej formy oznacza przede wszystkim zakaz statu-
owania takich ograniczen w aktach podustawowych, z drugiej za$ strony — nakaz
zachowania wymagan dostatecznej ,,okreslono$ci” regulacji ustawowej w tym za-
kresie’. Wprowadzane projektem ograniczenia wynikajg z przepiséw rangi usta-
wowej i tym samym spetniajg konstytucyjng przestanke formalng (art. 22 i art. 31
ust. 3 Konstytucji).

W odniesieniu natomiast do realizacji przestanki materialnej, tj. oceny, czy za
postulowanymi regulacjami przemawia ,wazny interes publiczny”, nalezy wska-
za¢, ze: ,,«Wazny interes publiczny» w rozumieniu art. 22 Konstytucji RP jest bez
watpienia pewnym pojeciem niedookreslonym, a réwnoczesnie jest takze swego
rodzaju klauzulg generalna. Pojecia niedookreslone sg to pojecia o nie dos¢ $ci-
stej i precyzyjnej treéci, sformulowane w stosunkowo ogélny sposéb. Sa to zatem
zwroty, w przypadku ktorych pewny i stosunkowo bezsporny krag desygnatow
jest stosunkowo niewielki, natomiast znacznie wigksza jest w ich przypadku
sfera mozliwych watpliwoéci odnosnie do ich znaczenia lub tresci”*°. Ponadto
w literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,,[p]olega on na zaspokajaniu potrzeb
jak najwiekszej liczby osob. Innymi stowy, interes publiczny to dobro ogoétu [...].
Ustalenie, na czym polega dobro ogétu, dokonywane jest przede wszystkim przez
odwolanie sie do zasad konstytucyjnych rozdziatu I Konstytucji. Kluczowe zna-
czenie ma zasada dobra wspdlnego [...]. Ustalanie tresci waznego interesu pub-
licznego odbywa si¢ réwniez przez odwolanie do innych zasad konstytucyjnych,
np. sprawiedliwos$ci spotecznej czy spotecznej gospodarki rynkowej. Wskazanie
na wazny interes publiczny jako przeslanke ograniczania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej w konkretnym przypadku nie moze mie¢ charakteru abstrakcyjne-
go. Nalezy zawsze wskaza¢ rodzaj interesu publicznego uzasadniajacy ogranicze-
nie oraz jego stopien”!'. Zarazem odnotowuje sig, ze ,Konstytucja nie precyzuje
tego, jaki interes publiczny jest na tyle wazny, by jego pojawienie sie uzasadnito to
ograniczenie; odsyta w tym wzgledzie do oceny i decyzji ustawodawcy”'?. Zgod-
nie z orzecznictwem, mimo Ze ,wazny interes publiczny” jest kategorig ocenna,
to ,,nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco ani prowadzi¢ do ograniczenia
innego prawa, a konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenie musi by¢ na tyle me-
rytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z wolnoscia dziatalnos$ci gospodarczej
rachunek aksjologiczny przewazyl na jego korzy$¢™*>.

°  Zob. np. wyroki TK: 6 marca 2000 r., sygn. akt P 10/99; 3 lipca 2001 r., sygn. akt
K 3/01; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98.

19 Zob. M. Szydlo, Komentarz do art. 22, op. cit.

P. Tuleja [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warsza-

wa 2019, s. 94.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 roku, Warszawa 2008, s. 62.

> Wyrok TK z 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07.
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W ocenie projektodawcy celem projektu jest ograniczenie negatywnego wpty-
wu spozywania napojow energetycznych na zdrowie dzieci i mtodziezy. Zatozy¢
zatem mozna, ze w przypadku projektowanych regulacji przestanka legitymizu-
jaca wprowadzane ograniczenia jest ochrona zdrowia ludzkiego. Przestanka ko-
niecznosci ochrony zdrowia ludzkiego miesci si¢ w kategorii ,waznego interesu
publicznego” (art. 22 Konstytucji) oraz stanowi jedno z kryteriéw materialnych
zasady proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z art. 68 ust. 1 Konstytucji
nalezy wywie$¢ podmiotowe prawo jednostki do ochrony zdrowia'*. Trescig pra-
wa do ochrony zdrowia nie jest abstrakcyjnie okreslony stan ,,zdrowia” poszcze-
gélnych jednostek, ale mozliwos¢ korzystania z systemu ochrony zdrowia, funk-
cjonalnie ukierunkowanego na zwalczanie i zapobieganie chorobom, urazom
i niepelnosprawnosci. Uprawnienie jednostki skorelowane jest z odpowiednimi
obowigzkami panstwa, ktore polegaja na stworzeniu i zapewnieniu funkcjonowa-
nia sytemu zaréwno prewencyjnych, jak i nastepczych $rodkéw ochrony zdrowia.
Co do zasady zatem ochrona zdrowia ludzkiego moze stanowi¢ wazny interes
publiczny, ktérego realizacja uzasadnia dopuszczalno$¢ ograniczania wolnosci
gospodarczej. Nalezy jednak podkresli¢, ze jednoznaczna ocena, czy ochrona
zdrowia wymaga ustanowienia przewidzianych w projekcie ograniczen, wykracza
poza ramy opinii prawnej i powinna by¢ poparta stosownymi ustaleniami em-
pirycznymi. Wprowadzenie projektowanych zakazéw wymaga bowiem analizy
i decyzji merytorycznej, w szczegdlnosci odnosnie do szkodliwosci napojow za-
wierajacych kofeing lub tauryne w wypadku spozywania ich przez osoby ponizej
18. roku zycia, a takze przyjetej w projekcie definicji takich napojow czy wskaza-
nej granicy wieku — 18 lat. Kwestii tych nie sposob przesadzi¢ w niniejszej opinii.

Analogicznie nalezy przyja¢, ze problematyczna pozostaje ocena, czy wzglad
na ,konieczno$¢” ochrony zdrowia uzasadnia przewidziane w projekcie ogra-
niczenia swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. ,,Konieczno$c”, ktora
wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji, miesci w sobie postulat niezbednosci, przy-
datnoéci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych ograniczen'®. Niedo-
puszczalne jest ograniczanie praw i wolnosci w sytuacji, gdy taka niezbednos¢
nie wystepuje. Ustawodawca nie moze wprowadzac¢ ograniczen, jedli jest to ,,lep-
sze, latwiejsze, doskonalsze badZ utatwiajace zycie publiczne”®. Z kolei w odnie-
sieniu do przydatno$¢ i proporcjonalno$¢ sensu stricto zaskarzonego przepisu,
nalezy zwrdci¢ uwage, ze w $wietle ustalen trybunalskich ,wprowadzane ograni-
czenia muszg bezposrednio realizowac¢ zakladany cel, a nie jedynie utatwiaé jego
osiggniecie””. Wybor $rodkéw stuzgcych realizacji wybranego celu powinien

14 Zob. wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., sygn. akt K 14/03.

'* Wyroki TK z: 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98; 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07;
25 maja 2009 r., sygn. akt SK 54/08; 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09.

B. Rakoczy, Komentarz do Konstytucji, 2013, LEX, komentarz do art. 31.

7 Wyrok TK z 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07.
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by¢ dokonany zgodnie z zalozeniami racjonalnego tworzenia prawa. W szcze-
gélnosci powinno dokonac si¢ poréwnania skutkéw ubocznych, jakie przyniesie
ze sobg zamierzona regulacja, z warto$cig celu, do ktorego zmierza'®. Ocena, czy
w analizowanym przypadku projektodawca tak uksztaltowal normy prawne, aby
stanowily one najskuteczniejszy $rodek do osiagniecia zalozonego celu dziatal-
no$ci prawodawczej, powinna by¢ zatem poprzedzona stosownymi analizami
merytorycznymi.

4. Z brzmienia projektowanego art. 12n ust. 1 pkt 2 in fine wynika, Ze prze-
widuje on zakaz sprzedazy napojoéw z dodatkiem kofeiny lub tauryny takze na
terenie ,,innych jednostek systemu oswiaty”. Projekt nie wskazuje jednak, o jakie
»inne jednostki systemu oswiaty” chodzi. Réwniez ustawa z 14 grudnia 2016 r. -
Prawo oswiatowe nie postuguje sie takim pojeciem. Tak sformulowany przepis
nie jest precyzyjny i moze budzi¢ watpliwosci odnosnie do jego stosowania.
Zasadne wydaje si¢ zatem dookredlenie zwrotu wskazanego w projektowanym
art. 12n ust. 1 pkt 2 u.z.p., w szczegoélnosci, ze zwigzany jest z sankcja zawarta
w projektowanym art. 12p u.z.p.

5. W przypadku regulacji wprowadzajacych ograniczenia reklamy projekto-
dawca postuguje si¢ sformutowaniem ,,dzieci i mtodziezy”. Pojecie to nie zostato
na gruncie tego projektu zdefiniowane. Jesli intencja projektodawcy bylto objecie
jego zakresem 0sob ponizej 18. roku zycia, to zasadne bytoby dookreslenie tego
pojecia, ewentualnie na wzdr ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-
taniu alkoholizmowi zastgpienia pojeciem ,,matoletni’, ktore odnosi si¢ do osoby,
ktora nie ukonczyta 18 lat (art. 10 Kodeksu cywilnego'?). Postulowane brzmienie
w obecnym ksztalcie nie spelnia wymogdw okreslonosci.

6. Zgodnie z art. 34 ust. 2 regulaminu Sejmu dolaczone do projektu ustawy
uzasadnienie powinno:

,»1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy,

2) przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,

3) wykazywa¢ réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem
prawnym,

4) przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe
i prawne,

5) wskazywac¢ zrodla finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za sobg ob-
cigzenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,

6) przedstawia¢ zalozenia projektow podstawowych aktow wykonawczych,

7) zawiera¢ o$wiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Euro-
pejskiej albo o$wiadczenie, ze przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety
prawem Unii Europejskiej”.

18 Zob.]J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 45 i n.; Z. Ziembinski,

Podstawowe problemy prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 482 i n.

1 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1360, ze zm.
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Ponadto, zgodnie z art. 34 ust. 2a regulaminu Sejmu, ,[u]zasadnienie pro-
jektu ustawy okreslajacej zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dzialalnosci gospodarczej powinno odpowiada¢ wymogom okreslonym w art. 66
ust. 2 i art. 68 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow [...]".

Biorac pod uwage tres¢ zalgczonego do projektu uzasadnienia, czy tez ,uzu-
pelnienie uzasadnienia’, nalezy wskaza¢, ze budzi ono watpliwosci w zakresie
wymogow, o ktérych mowa w przepisach regulaminu Sejmu, tj. art. 34 ust. 2
pkt 2 (nie prezentuje aktualnego stanu prawnego odnos$nie do wprowadzanych
zmian), a takze art. 34 ust. 2a odwotujacego si¢ do regulacji wynikajacych z Pra-
wa przedsigbiorcow. Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, art. 66 ust. 1 Pra-
wa przesiebiorcow ,ustanawia obowiazek dokonania przed rozpoczeciem prac
nad opracowaniem projektu aktu normatywnego okreslajacego zasady podej-
mowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnoéci gospodarczej: 1) analizy
mozliwosci osiggniecia celu aktu normatywnego za pomoca innych $rodkow;
2) oceny przewidywanych skutkéow spoteczno-gospodarczych projektowanych
regulacji, w tym oceny wplywu tych regulacji na mikroprzedsiebiorcéw, ma-
tych i $rednich przedsiebiorcéw; 3) analizy zgodnosci projektowanych regulacji
z przepisami Prawa przedsigbiorcow. Obowiazek analizy mozliwosci osiggnie-
cia celu aktu normatywnego za pomocg innych $rodkow jest przejawem dgzenia
ustawodawcy do realizacji wyrazonej w uzasadnieniu projektu Prawa przedsie-
biorcéw zasady ,,minimalnej interwencji legislacyjnej w wolno$¢ gospodarczy”
(uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, Druk sejmowy VIII ka-
dencji Nr 2051, s. 59). Obowigzek ten rodzi koniecznos¢ rozwazenia mozliwosci
osiagniecia okreslonych celow za pomoca innych $rodkéw, w tym w szczegol-
nosci mozliwoéci powstrzymania si¢ w danym przypadku od ingerencji praw-
nej, zgodnie z regula, ze interwencja legislacyjna stanowi ostateczno$¢. Majac na
wzgledzie fakt, ze ustawodawca wigze wskazany obowiazek z dyrektywa wyni-
kajaca z art. 22 Konstytucji RP, kryterium oceny dopuszczalnosci zastosowania
okreslonych rozwigzan, powinien by¢ wynikajacy z tego przepisu wymog uza-
sadnienia ingerencji w sfere wolnosci dziatalno$ci gospodarczej waznym intere-
sem publicznym (uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsi¢biorcéw, Druk
sejmowy VIII kadencji Nr 2051, s. 627%°.

7. Projektowane art. 120 oraz art. 12p u.z.p. zawieraja przepisy karne okre-
$lajace sankcje z tytulu przekroczenia zakazow reklamy, promocji i sprzedazy
zawartych w projekcie. Orzekanie w sprawach o czyny z art. 120 i 12p u.z.p. na-
stepowaé ma na podstawie przepiséw o postepowaniu karnym (projektowany
art. 12r u.z.p.).

Projektowany art. 120 u.z.p. zakltada wprowadzenie nowego czynu zabronio-
nego statuujacego odpowiedzialno$¢ karng za naruszenie zakazéw reklamy lub

**  G. Lubenczuk, Komentarz do art. 66 [w:] G. Lubeficzuk, A. Woloszyn-Cichocka,
M. Zdyb, Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz, Warszawa 2019.
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promocji napojéw z dodatkiem kofeiny lub tauryny. Zgodnie z projektem ztama-
nie zakazu reklamy lub promocji ma by¢ karane grzywna od 10 000 do 500 000
zlotych albo karze ograniczenia wolnoéci albo obu tym karom facznie. Projekto-
wany przepis jest wzorowany na art. 45> ust. 1 u.w.t.p.a., zgodnie z ktérym rekla-
ma lub promocja napojow alkoholowych wbrew przepisom ustawy stanowi wy-
stepek i podlega grzywnie od 10 000 do 500 000 ztotych. Wskazana w projekcie
propozycja sankcji moze zatem budzi¢ watpliwosci w zakresie, w jakim zaklada
przyjecie sankcji w wysokosci wyzszej niz w przypadku naruszenia zakazu rekla-
my lub promocji napojow alkoholowych. Zwlaszcza ze w przypadku okreslonym
w art. 45% u.w.t.p.a. wigze sie to ze zwalczaniem alkoholizmu.

Podobne zastrzezenia nalezy wyrazi¢ w stosunku do projektowanego
art. 12p u.z.p., okredlajacego odpowiedzialno$¢ karng za czyn polegajacy na
sprzedazy napoju z dodatkiem kofeiny lub tauryny, wbrew postanowieniom pro-
jektowanego art. 12n ust. 1 u.z.p. W tym wypadku projekt przewiduje sankcje
w postaci grzywny albo kary ograniczenia wolnosci albo obu tych kar facznie.
Dla poréwnania - ztamanie zakazu sprzedazy wyrobow tytoniowych zawarte-
go w art. 6 ust. 1 w.o.z.n.u.t. jest wykroczeniem i zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt. 1
u.0.z.n.u.t. podlega karze grzywny do 2 tys. ztotych, natomiast sprzedaz lub poda-
wanie napojow alkoholowych wbrew przepisom ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi jest wystepkiem i podlega jedynie karze
grzywny (art. 43 ust. 1 u.w.t.p.a.). Mimo Ze opis penalizowanych zachowan jest
wzorowany na przestepstwach okre$lonych w ustawie o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, to przewidziane w projekcie sankcje
obejmuja niestosowang w tej ustawie mozliwos¢ kumulatywnego wymierzania
grzywny oraz kary ograniczenia wolnosci.

Zaréwno reklama, jak i sprzedaz napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny
karana bedzie zatem surowiej niz reklama i promocja czy tez sprzedaz alkoholu -
projekt wprowadza bowiem mozliwo$¢ orzeczenia nie tylko kary grzywny, ale
takze kary ograniczenia wolnosci osobno lub facznie z karg grzywny.

Podsumowanie

= Projekt ustawy o zmianie ustawy z 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym
zaklada ograniczenie mozliwosci reklamy i promocji napojow z dodatkiem ko-
feiny (w proporcji przewyzszajacej 150 mg/l) lub tauryny (bez okreslenia ilo$ci) -
z wylgczeniem substancji wystepujacych w nich naturalnie.

= Projekt przewiduje takze wprowadzenie zakazu sprzedazy wyzej wymienio-
nych napojow osobom ponizej 18. roku zycia na terenie szkét oraz innych jedno-
stek systemu o$wiaty oraz w automatach.

= Zgodnie z zalozeniem projektodawcy postulowane rozwigzania, ustanawiajace
ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, maja na celu ochrone przed
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negatywnym wplywem spozywania napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny
na zdrowie dzieci i mtodziezy. Regulacje te moga by¢ zatem postrzegane jako
legitymowane koniecznos$cig ochrony zdrowia ludzkiego.

= Co do zasady ochrona zdrowia ludzkiego moze stanowi¢ wazny interes pub-
liczny, ktérego realizacja uzasadnia dopuszczalno$¢ ograniczania wolnosci go-
spodarczej. Niemniej jednoznaczna ocena, czy ochrona zdrowia wymaga usta-
nowienia przewidzianych w projekcie ograniczen wykracza poza ramy opinii
prawnej i powinna by¢ poparta stosownymi ustaleniami empirycznymi. Wpro-
wadzenie projektowanych zakazow wymaga przede wszystkim analizy i decy-
zji merytorycznej, w szczegolnosci odnosnie do szkodliwosci napojow zawie-
rajacych kofeine lub tauryne w przypadku spozywania ich przez osoby ponizej
18. roku zycia.

» Uzasadnienie projektu nie zawiera wszystkich elementéw wymaganych
przez regulamin Sejmu - w szczegdlnosci zastrzezenia budzi spetnienie kryte-
riéw okreslonych w art. 34 ust. 2a regulaminu Sejmu (tj. konieczno$¢ uwzgled-
nienia wymogoéw okreslonych w art. 66 ust. 2 i art. 68 ustawy — Prawo przed-
siebiorcow).

= Zaprojektowane regulacje, okreslajace odpowiedzialnos¢ karng za nieprze-
strzeganie zakazow dotyczacych reklamy i promocji oraz sprzedazy napojow za-
wierajacych kofeing i tauryne, mogg zosta¢ uznane za niewspoimiernie surowe.
Zaréwno reklama, jak i sprzedaz napojow z dodatkiem kofeiny lub tauryny ka-
rana bedzie surowiej niz reklama czy tez sprzedaz alkoholu. Projekt wprowadza
bowiem mozliwos¢ orzeczenia nie tylko kary grzywny, ale takze kary ogranicze-
nia wolnosci osobno lub facznie z karg grzywny.
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spétek kontrolowanych, niezrealizowanych zyskdw, dochodéw uzyskanych za granicg, dywidend,
jak tez odnoszace sie do przychoddw lub kosztéw uzyskania oraz zwolniers podatkowych.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest udzielenie odpowiedzi na pytania:

=, Ktore przepisy ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych? zostaly zaimplementowane lub zmienione pod wpltywem
prawa Unii Europejskiej?”,

Informacja prawna na temat przepisow ustawy o podatku dochodowym od o0sob praw-
nych, ktére zostaly zaimplementowane lub zmienione pod wplywem prawa Unii Euro-
pejskiej sporzadzona 3 sierpnia 2023 r. na zlecenie posta Kota Poselskiego Konfedera-
cja; BAS-WASIE-347/23.

Ustawa z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, t.j. Dz.U. 2022,
poz. 2587, ze zm.; dalej: w.p.d.p.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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=, Ktore regulacje wyzej wskazanej ustawy sa wymagane i niezbedne z punktu
widzenia prawa UE?”.

Analiza obowijzujjcego stanu prawnego w zakresie
objetym opinia

Podstawe prawng harmonizacji opodatkowania dochodéw przedsigbiorstw sta-
nowi art. 115 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), zgodnie
z ktorym Rada, stanowiac jednomyslnie zgodnie ze specjalng procedurg ustawo-
dawcza i po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komitetem Ekonomiczno-
-Spolecznym, uchwala dyrektywy w celu zblizenia przepiséw ustawowych, wy-
konawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich, ktére majg bezposredni
wplyw na ustanowienie lub funkcjonowanie rynku wewnetrznego®.

W obecnym stanie prawnym obowiazuja w tym zakresie:

= dyrektywa Rady 2003/49/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspolnego sy-
stemu opodatkowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych
miedzy powigzanymi spétkami réznych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. WE

L 157 z 26 czerwca 2003 r., s. 49; polskie wydanie specjalne: rozdz. 9, t. 1,

s. 380; dalej: dyrektywa 2003/49/WE, zmieniona dyrektywami:

— dyrektywa Rady 2004/76/WE z 29 kwietnia 2004 r. zmieniajaca dyrekty-
we 2003/49/WE w odniesieniu do mozliwosci stosowania przez niektére
panstwa czlonkowskie okresow przejsciowych dla stosowania wspélnego
systemu opodatkowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licen-
cyjnych miedzy powigzanymi spotkami réznych panstw cztonkowskich,
Dz.Urz. WE L 157 z 30 kwietnia 2004 r., s. 106; polskie wydanie specjalne:
rozdz. 9, t. 1, s. 23,

— dyrektywa 2004/66/WE z 26 kwietnia 2004 r. dostosowujaca dyrektywy
1999/45/WE, 2002/83/WE, 2003/37/WE i 2003/59/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady oraz dyrektywy 77/388/EWG, 91/414/EWG, 96/26/EWG,
2003/48/WE i 2003/49/WE Rady w zakresie swobodnego przeptywu to-
wardw, swobody $wiadczenia ustug, rolnictwa, polityki transportowej,
opodatkowania, w nastepstwie przystapienia Republiki Czeskiej, Estonii,
Cypru, Lotwy, Litwy, Wegier, Malty, Polski, Stowenii i Stowacji, Dz.Urz.
WE L 35z 1 maja 2004 r,, s. 35,

Szersze omowienie zmian w ustawie o podatku dochodowym od osdb prawnych
wprowadzonych w latach 2004-2015 w nastepstwie dostosowywania jej przepisow
do regulacji prawa UE zob. H. Filipczyk, A. Zalasinski, Podatek dochodowy od 0séb
prawnych [w:] Polskie prawo podatkowe a prawo unijne. Katalog rozbieznosci, red. A.
Zalasinski, Warszawa 2016, s. 285-331.



OPINIE BAS =  ZAGADNIENIA PRAWA MIEDZYNARODOWEGO | EUROPEJSKIEGO

113

— dyrektywa Rady 2006/98/WE z 20 listopada 2006 r. dostosowujacg niekto-
re dyrektywy w dziedzinie opodatkowania, w zwigzku z przystgpieniem
Bulgarii i Rumunii, Dz.Urz. WE L 363 z 20 grudnia 2006 r., s. 129,

— dyrektywa Rady 2013/13/UE z 13 maja 2013 r. dostosowujaca niektore
dyrektywy w dziedzinie podatkéw w zwigzku z przystapieniem Republiki
Chorwagcji, Dz.Urz. UE L 141 z 28 maja 2013 1., s. 30,

dyrektywa Rady 2009/133/WE z 19 pazdziernika 2009 r. w sprawie wspol-

nego sytemu opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku taczenia,

podzialéow, podzialéw przez wydzielenie, wnoszenia aktywow i wymiany
udzialéw dotyczacych spotek réznych panstw cztonkowskich oraz przeniesie-
nia statutowej siedziby SE* lub SCE”® z jednego panstwa cztonkowskiego do in-

nego panstwa czlonkowskiego, Dz.Urz. UE L 310 z 25 listopada 2009 r., s. 34;

dalej: dyrektywa 2009/133/WE?®, zmieniona dyrektywa Rady 2013/13/UE do-

stosowujaca niektore dyrektywy w dziedzinie podatkéw w zwiazku z przysta-

pieniem Republiki Chorwacji, Dz.Urz. UE L 141 z 28 maja 2013 1, s. 30,

dyrektywa Rady 2011/96/UE z 30 listopada 2011 r. w sprawie wspolnego sy-

stemu opodatkowania majgcego zastosowanie w przypadku spétek dominu-

jacych i spolek zaleznych roznych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. UE L 345

z 29 grudnia 2011 r,, s. 8; dalej: dyrektywa 2011/96/UE’, zmieniona dyrekty-

wami:

— dyrektywa Rady 2013/13/UE z 13 maja 2013 r. dostosowujaca niektdre
dyrektywy w dziedzinie podatkéw w zwigzku z przystapieniem Republiki
Chorwacji, Dz.Urz. UE L 141 z 28 maja 2013 r., s. 30,

— dyrektywa Rady 2014/86/UE z 8 lipca 2014 r. zmieniajaca dyrektywe Rady
2011/96/UE w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania majacego za-

SE - spolka europejska (Societes Europeas), o ktdrej mowa w rozporzadzeniu Rady
(WE) 2157/2001 z 8 pazdziernika 2001 r. w sprawie statutu spotki europejskiej (SE),
Dz.Urz. WE L 294 z 10 listopada 2001 r., s. 1, ze zm.

SCE - spoldzielnia europejska, o ktorej mowa w rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 1435/2003 z 22 lipca 2003 r. w sprawie statutu spéldzielni europejskiej (SCE),
Dz.Urz. WE L 207 z 18 sierpnia 2003 r.

Uchylila dyrektywe Rady z 23 lipca 1990 r. w sprawie wspdlnego systemu opodatko-
wania majacego zastosowanie w przypadku faczenia, podzialéw, wnoszenia aktywow
i wymiany udzialéw, dotyczacych spotek roznych panstw cztonkowskich oraz prze-
niesienia statutowej siedziby SE lub SCE z jednego panstwa czlonkowskiego do inne-
go panstwa cztonkowskiego (90/434/EWG), Dz.Urz. WE L 225 z 20 sierpnia 1990 r.,
s. 1, ze zm.; polskie wydanie specjalne: rozdz. 9, t. 1, s. 142.

Uchylita ona wczesniej obowigzujaca w tym zakresie dyrektywe Rady z 23 lipca
1990 r. w sprawie wspélnego systemu opodatkowania stosowanego w przypadku
spotek dominujacych i spotek zaleznych réznych Panstw Czlonkowskich (90/435/
EWG), Dz.Urz. WE L 225 z 20 sierpnia 1990 r., s. 6, ze zm.; polskie wydanie specjalne:
rozdz. 9,t. 1, s. 147.
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stosowanie w przypadku spétek dominujacych i spétek zaleznych réznych
panstw czlonkowskich, Dz.Urz. UE L 219 z 25 lipca 2014 r,, s. 40,

— dyrektywa Rady (UE) 2015/121 z 27 stycznia 2015 r. zmieniajaca dyrekty-
we 2011/96/UE w sprawie wspolnego systemu opodatkowania majacego
zastosowanie w przypadku spdtek dominujacych i spolek zaleznych roz-
nych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. UE L 21 z 28 stycznia 2015 1, s. 1,

= dyrektywa Rady 2016/1164/UE z 12 lipca 2016 r. ustanawiajaca przepisy
majace na celu przeciwdzialanie praktykom unikania opodatkowania, ktore
majg bezposredni wplyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego, Dz.Urz.

UE L 193 z 19 lipca 2016 r., s. 1; tzw. dyrektywa ATAD, zmieniona dyrekty-

wa Rady (UE) 2017/952 z 29 maja 2017 r. zmieniajaca dyrektywe 2016/1164/

UE w zakresie rozbieznosci w kwalifikacji struktur hybrydowych dotyczacych

panstw trzecich, Dz.Urz. UE L 144 z 7 czerwca 2017 r., s. 1; tzw. dyrektywa

ATAD?2,

= dyrektywa Rady 2022/2523/UE z 14 grudnia 2022 r. w sprawie zapewnie-
nia globalnego minimalnego poziomu opodatkowania migedzynarodowych

grup przedsigbiorstw oraz duzych grup krajowych w Unii, Dz.Urz. UE L 328

z 22 grudnia 2022 r,, s. 1.

Implementacja dyrektywy Rady 2003/49/WE

Celem dyrektywy 2003/49/WE jest ustanowienie wspdlnego systemu opodatko-
wania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych spotek powigzanych
réznych panstw cztonkowskich (zob. motyw 10 dyrektywy). Jak wskazano w mo-
tywie 1 dyrektywy, w ramach jednolitego rynku majacego cechy rynku krajo-
wego transakcje miedzy spdétkami réznych panstw cztonkowskich nie powinny
podlega¢ bardziej niekorzystnym warunkom podatkowym niz warunki stoso-
wane do tych samych transakeji przeprowadzanych miedzy spétkami tego sa-
mego panstwa cztonkowskiego. Co istotne z punktu widzenia Polski dyrektywa
2004/76/WE z 29 kwietnia 2004 r. wprowadzono regulacje przejsciowsg zezwa-
lajaca Grecji, Lotwie, Polsce i Portugalii na niestosowanie przepiséw art. 1 dy-
rektywy 2003/49/WE do daty stosowania okreslonej w art. 17 ust. 2 i 3 dyrekty-
wy Rady 2003/48/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania dochodéw
z oszczgdnosci w formie wyplacanych odsetek (Dz.Urz. WE L 157 z 26 czerwca
2003 r., s. 38; polskie wydanie specjalne: rozdz. 9, t. 1, s. 369)%, przy czym przez
o$mioletni okres przej$ciowy, rozpoczynajacy si¢ w wyzej wymienionym dniu,
stawka podatku w odniesieniu do wyptat odsetek lub naleznosci licencyjnych
dokonanych na rzecz spétki powigzanej innego panstwa cztonkowskiego lub na

®  To jest do 1 lipca 2013 r. dyrektywa 2003/48/WE zostala uchylona dyrektywa Rady
(UE) 2015/2060 z 10 listopada 2015 r. uchylajacg dyrektywe 2003/48/WE w sprawie
opodatkowania dochodéw z oszczednoséci w formie wyplaconych odsetek, Dz.Urz.
UE L 301 z 18 listopada 2015 1., s. 1.
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rzecz stalego zakladu spétki powigzanej panstwa czlonkowskiego, znajdujace-
go sie w innym panstwie cztonkowskim, nie mogta przekracza¢ 10% w okresie
pierwszych czterech lat oraz 5% w okresie ostatnich czterech lat.
Dostosowywanie przepiséw ustawy o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych do przepiséw dyrektywy 2003/49/WE rozpoczeto ustawa z 20 kwietnia
2004 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
nr 93, poz. 894). Zmiana dotyczyla art. 21 ust. 3-8 i art. 26 ust. 1c u.p.d.p.”. Przepi-
sy te nastepnie uzupelniono ustawg z 18 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o po-
datku dochodowym od oséb prawnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz.U. nr 254, poz. 2533) w zwiazku z postanowieniami dyrektywy 2004/76/WE,
ktora przyznata Polsce okres przejsciowy w stosowaniu dyrektywy 2003/49/WE,
zezwalajac na stosowanie podatku u zrédta z tytulu wyplaty odsetek i naleznosci
licencyjnych do 1 lipca 2013 r.'°. Ustawa ta wprowadzila opodatkowanie odsetek
i naleznosci licencyjnych wyplacanych przez spétki majace siedzibe lub zarzad
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej spétkom powigzanym z innych panstw
cztonkowskich UE w o$mioletnim okresie od 1 lipca 2005 r. do 30 czerwca 2013 r.,
przy czym, zgodnie z dyrektywa 2004/76/WE, do 30 czerwca 2009 r. pobierany
podatek wynosit 10% przychodu, zas po tym dniu - 5%. Od 1 lipca 2013 r. przy-
chod spoétek z panstw czlonkowskich Unii Europejskiej z tytutu naleznosci li-
cencyjnych i odsetek wyplacanych przez polskie spotki powigzane jest zwolniony
z opodatkowania (art. 4 pkt 1 lit. b ustawy z 18 listopada 2004 r. nadajacy nowe
brzmienie art. 21 ust. 3 — 8 u.p.d.p. oraz art. 6 ustawy z 18 listopada 2004 r.)"".

Implementacja dyrektywy 2009/133/WE

Celem dyrektywy 2009/133/WE, podobnie jak wczesniejszej, uchylonej przez
nig dyrektywy 90/434/EWG, jest usuniecie niekorzystnych rozwigzan podat-
kowych w odniesieniu do faczenia, podzialu, podziatu przez wydzielenie, wno-
szenie aktywow, wymiany udziatéw dotyczacych spotek réznych panstw czton-
kowskich w poréwnaniu do takich samych czynnosci, ktére dotycza spétek tego
samego panstwa cztonkowskiego (por. motywy 2 i 3 dyrektywy 2009/133/WE)*2.

®  Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-

dowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz
niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 2670/1V kad., s. 9-10.

Zob. réwniez decyzje Rady 2004/587/WE z 19 lipca 2004 r. w sprawie terminu sto-
sowania dyrektywy 2003/48/WE, Dz.Urz. WE L 257 z 4 sierpnia 2004 r., s. 7, ktdra
przesunela stosowanie przepisow tej dyrektywy z 1 stycznia 2005 r. na dzien 1 lipca
2004 r.

Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od os6b prawnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk sejmowy
nr 3221/1V kad,, s. 4.

12 Zob. réwniez motywy pierwszy i drugi dyrektywy 90/434/EWG.

10

11
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Proces dostosowania przepiséw ustawy o podatku dochodowego od osob
prawnych do postanowien dyrektywy 90/434/EWG, a nastepnie dyrektywy
2009/133/WE zostal zapoczatkowany ustawg z 20 kwietnia 2004 r. o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od 0so6b fizycznych, ustawy o podatku docho-
dowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 93, poz. 894).
Ustawg tg zmieniono: po pierwsze — art. 10 ust. 1, dodajac pkt 7' celem okre-
Slenia, ze przychodem z udzialu w zyskach o0séb prawnych jest doptata gotow-
kowa na rzecz podatnika zbywajacego udzialy (akcje) jednej spotki innej spolce
w wysoko$ci nie wyzszej niz 10% wartosci bilansowej otrzymanych udzialow
(akgji), po drugie — art. 12 u.p.d.p., dodajac ust. 4d celem wylaczenia z przycho-
dow podatnikéw wartosci otrzymanych udzialéw (akeji) w spolce zbywajacej
udzialy (akcje) i w spdlce nabywajacej udzialy (akeje), po trzecie - art. 16 ust. 1,
dodajac pkt 8d celem wylaczenia z kosztow uzyskania przychodéw wydatkow
na nabycie lub objecie udzialéw (akeji) powstajacych na skutek operacji wymia-
ny akgji'*.

Kolejna zmiana dostosowujaca dokonana zostala — w zwigzku z koniecz-
nos$cig implementacji przepisow dyrektywy, ktére powinny zosta¢ wdrozone do
krajowego systemu prawnego do korica 2006 r.'* — ustawg z 16 listopada 2006 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. nr 217,
poz. 1589). Zmianie ulegly: a) art. 10 u.p.d.p."® (art. 1 pkt 6'” ustawy z 16 listopa-
da 2006 r.), dotyczacy zmiany procentowego udzialu spétki przejmujacej w ka-
pitale spdtki przekazujacej, stosownie do postanowien art. 1 pkt 8 dyrektywy

13

Obecnie art. 7b ust. 1 pkt 1 lit. i u.p.d.p. Art. 10 u.p.d.p. zostal uchylony przez art. 2
pkt 11 ustawy z 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz usta-
wy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych
przez osoby fizyczne (Dz.U. poz. 2175), co nastgpito w zwigzku z wprowadzeniem do
ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych podziatu na Zrédta przychodow.
Tres$¢ regulacji zawartej w art. 10 ust. 1 u.p.d.p. zostala ujeta w dodanym art. 7b, zas
dalsze regulacje zawarte w art. 10 u.p.d.p. zostaly przeniesione do art. 12 u.p.d.p. Zob.
uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz usta-
wy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osigganych
przez osoby fizyczne, druk sejmowy nr 1878/VIII kad., s. 68.
Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz
niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 2670/1V kad., s. 12.
' Zob. dyrektywe Rady z 17 lutego 2005 r. 2005/19/WE zmieniajaca dyrektywe Rady
90/434/EWG w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania majacego zastosowanie
w przypadku taczenia, podzialéw, wnoszenia aktywow i wymiany udzialéw, dotycza-
cych spétek réznych Panstw Cztonkowskich, Dz.Urz. WE L 58 z 4 marca 2005 r., s. 19.
16 'W zakresie ust. 1 pkt 6i 7, ust. 2 pkt 2 i ust. 5 pkt 2 i 3.
Obecnie regulacje te zawarte s3 w art. 12 u.p.d.p.
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2005/19/WE; b) art. 12 u.p.d.p.'®, w zakresie rozszerzenia wylaczenia z kategorii
przychoddéw otrzymanych udzialow (akeji) o dalsze nabywanie udziatow (akeji)
oraz doprecyzowania kwestii ustalania wartoéci udziatow (akcji), a takze roz-
szerzenia kategorii przychodéw o warto$¢ rynkowa skladnikéw majatkowych
przeniesionych przy podziale przez wydzielenie na spétki przejmujace lub nowo
zawigzane (zmiany wynikaly z art. 1 ust. 3 lit. a i b dyrektywy 2005/19/WE)*°.

Kolejna zmiana dostosowawcza zostala dokonana ustawg z 25 listopada
2010 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym po-
datku dochodowym od niektorych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne
(Dz.U. nr 226, poz. 1478). Zmianie ulegly: a) art. 12 ust. 4d i 11 oraz art. 16 ust. 1
pkt 8d, regulujace podatkowe traktowanie operacji wymiany udziatéow (art. 2
pkt 5lit. bi ¢ oraz pkt 7 lit. a ustawy z 25 listopada 2010 r.); b) art. 15 ust. 1k pkt 2
u.p.d.p. (art. 2 pkt 6 lit. a ustawy z 25 listopada 2010 r., co miato na celu usuniecie
watpliwosci interpretacyjnych, dotyczacych sposobu okreslania kosztow uzyska-
nia przychodu w przypadku zbycia udziatow (akeji) objetych za wklad niepie-
niezny w postaci przedsiebiorstwa lub jego zorganizowanej czesci*’.

Implementacja dyrektywy 2011/96/UE
Celem dyrektywy 2011/96/UE, podobnie jak wczesniejszej, uchylonej przez nia
dyrektywy 90/435/EWG, jest zwolnienie dywidend i innych zyskéw podzielo-
nych wyplacanych przez spétki zalezne ich spotkom dominujagcym z podatku
potracanego u zrodta dochodu oraz wyeliminowanie podwdjnego opodatkowa-
nia takiego dochodu na poziomie sp6tki dominujgcej (pkt (3) motywéw)>'.
Implementacja do polskiego porzadku prawnego postanowien dyrektywy
90/435/EWG nastapila jeszcze przed przystapieniem Polski do UE, ustawg z 12 li-
stopada 2003 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 202, poz. 1957). Zmiany dotyczyly*:
= ust. 2i2awart. 20 u.p.d.p. (art. 1 pkt 16 ustawy z 12 listopada 2003 r.), w kto-
rych okreslono metody eliminacji podwodjnego opodatkowania zyskéw uzy-

1% W zakresie ust. 1 pkt 9 i ust. 4d.

1 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od o0s6b prawnych, druk sejmowy nr 733/V kad., s. 4-5.

Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz
ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektdrych przychodéw osiagga-
nych przez osoby fizyczne, druk sejmowy nr 3500/VI kad., s. 22-23.

Zob. réwniez motyw trzeci dyrektywy 90/435/EWG.

Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 1852/1V kad.,
s. 3-4.
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skanych przez polska spotke dominujgcg od zagranicznej spotki zaleznej po-

tozonej w jednym z panstw UE,

» ust. 415w art. 20 u.p.d.p.” (art. 1 pkt 18 lit. b ustawy z 12 listopada 2003 r.),
ktdre regulujg zwolnienie od podatku dochodowego dywidend uzyskiwanych
od spoétki zaleznej przez spotke dominujacy, polozong w innym niz Polska
panstwie cztonkowskim UE.

Ustawg z 18 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 254, poz. 2533)
dostosowano przepisy ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych do
orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci UE (ETS) z 17 pazdziernika 1996 r. w spra-
wie Denkavit (potaczone sprawy C-283/94, C-291/94 i C-292/94), w ktérym wy-
jasniono, ze warunek nieprzerwanego dwuletniego okresu posiadania udziatow
jest spetniony réwniez, jezeli przed wyplata dywidendy spétka nie posiada tych
udzialéw przez dwa lata, ale zamierza utrzymywac je w dalszym ciagu po uzy-
skaniu dywidendy. Zmieniono wéwczas przepisy art. 20-22 u.p.d.p. (art. 1 pkt 11
i12 ustawy z 18 listopada 2003 r.), wprowadzajac zasade, zgodnie z ktora zwolnie-
nie z opodatkowania u zrddla oraz odliczenie zaplaconego podatku przystuguje
réwniez spotkom, ktére przed wyplata dywidendy posiadaly wymagane udziaty
(akcje) w kapitale spotki wyplacajacej dywidende przez okres krétszy niz dwa
lata, ale planuja utrzymywac je przez wymagany okres, przy czym spotka, ktora
otrzymuje takg wyplate przed uptywem dwuletniego okresu posiadania udziatow
(akcji), bedzie mogta skorzysta¢ ze zwolnienia badz odliczenia, ale w razie zby-
cia udzialow (akcji) przed uptywem wymaganego okresu, bedzie musiata zwroci¢
kwote dokonanego zwolnienia badz odliczenia wraz z naleznymi odsetkami®®.

Ustawa z 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0sob prawnych (Dz.U. nr 217, poz. 1589) dokonano zmian w ustawie o podatku
dochodowym od o0s6b prawnych miedzy innymi w zwigzku z zarzutami Komi-
sji Europejskiej dotyczacymi naruszenia przez Polske Traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote Europejska (postepowania nr 2005/2408 i nr 2005/4751). Pierwsze od-
nosilo si¢ do dywidend otrzymywanych przez polskie spotki, drugie zas do dywi-
dend wyptacanych przez polskie spotki. W obu przypadkach Polska zobowiazata
sie do zmiany przepiséw, co nastgpito przez nowelizacje art. 20 i art. 22 u.p.d.p.”.

Ustawga z 25 listopada 2010 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0so6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy

**  Tejednostki redakcyjne zostaty uchylone ustawa z 16 listopada 2006 r. o zmianie usta-

wy o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, Dz.U. nr 217, poz. 1589; zob. art. 1
pkt 20 lit. d.
** Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3221/1V kad.,
S. 5.
Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodo-

wym od 0s6b prawnych, druk sejmowy nr 733/V kad., s. 11-13.
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o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych
przez osoby fizyczne (Dz.U. nr 226, poz. 1478) wprowadzono przepisy wylacza-
jace stosowanie preferencji wynikajacych z implementacji dyrektywy 90/435/
EWG (zmiana art. 20 ust. 3 pkt 4 i art. 22 ust. 4 pkt 4 u.p.d.p. — art. 2 pkt 12 lit. b
i pkt 14 lit. a ustawy zmieniajgcej u.p.d.p.)*.

Ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1932) zaimplementowano postanowienia
dyrektywy Rady (UE) 2015/121 z 27 stycznia 2015 r. wprowadzajace do dyrekty-
wy 2011/96/UE postanowienia zapobiegajace naduzyciom podatkowym. W tym
celu w ustawie o podatku dochodowym od 0séb prawnych dodano art. 22¢ (art. 2
pkt 4 ustawy z 9 pazdziernika 2015 r.) wylaczajacy mozliwos$¢ stosowania zwol-
nien podatkowych przewidzianych w art. 20 ust. 3 i art. 22 ust. 4 u.p.d.p. ,w przy-
padku dokonania czynnosci prawnej, ktéra — zwazywszy na wszystkie stosowne
fakty i okolicznosci — nie ma rzeczywistego charakteru, i ktérej gléwnym celem
lub jednym z gléwnych celéw bylo unikniecie lub uchylenie si¢ od opodatkowa-
nia - poprzez uzyskanie ww. zwolnienia — co stanowi korzys¢ podatkowq naru-
szajacy cel i istote tych przepisow”?’.

6 Jak wyjasniono w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o po-

datku dochodowym od o0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych przy-
chodéw osigganych przez osoby fizyczne (druk sejmowy nr 3500/VIkad.): ,W $wietle
art. 2 ust. 1 lit. ¢ dyrektywy 90/435/EWG akt ten ma zastosowanie do spotek, ktore
podlegaja w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej opodatkowaniu podatkiem
dochodowym «bez mozliwosci wyboru lub zwolnienia». Podobny warunek braku
zwolnienia wobec podmiotu korzystajacego z przywilejow dyrektywy przewiduje tak-
ze art. 3 lit. a pkt iii dyrektywy 2003/49/WE. Obecnie obowigzujace przepisy nie prze-
widujg takiego warunku, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej spétka uzyskujaca
dywidende, odsetki lub naleznosci licencyjne korzysta w danym panstwie cztonkow-
skim ze zwolnienia z opodatkowania od calosci swoich dochoddéw. Przyznanie takiej
spolce zwolnienia z podatku pobieranego u zrédia w odniesieniu do dochodéw uzy-
skiwanych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z wymienionych tytuléw skutko-
waloby ich «podwdjnym nieopodatkowaniem». Wobec tego przeredagowano art. 20,
21 oraz 22 ustawy CIT [ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych - dopisek
J.K.] poprzez dodanie, ze spétka uzyskujaca dochody (przychody) z dywidend oraz
inne przychody z tytulu udzialu w zyskach oséb prawnych, z naleznosci licencyjnych
lub odsetek moze korzysta¢ ze zwolnien przewidzianych w tych przepisach, pod wa-
runkiem Ze nie jest zwolniona z opodatkowania podatkiem dochodowym od catosci
swoich dochodéw, bez wzgledu na zrédto ich osiggania” (s. 29-30).

Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz
niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 3697/VII kad., s. 7-10.
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Implementacja dyrektywy Rady 2016/1164/UE

Celem dyrektywy Rady 2016/1164/UE jest ustanowienie przepiséw przeciwdzia-
tajacych erozji baz podatkowych na rynku wewnetrznym i przenoszeniu zyskow
poza obszar rynku wewnetrznego, co, jak wskazano w motywie (5) dyrektywy,
wymaga wprowadzenia przepisow w nastepujacych dziedzinach: ograniczenie
mozliwosci odliczania odsetek, opodatkowanie niezrealizowanych zyskow kapi-
talowych w przypadku przeniesienia aktywow, rezydencji podatkowej lub sta-
tego zaktadu (exit taxation), przepisy ogolne przeciw unikaniu opodatkowania,
zasady dotyczace kontrolowanych spélek zagranicznych oraz zasady przeciw-
dzialajace rozbiezno$ciom w kwalifikacji struktur hybrydowych, przy czym gdy
stosowanie tych przepiséw prowadzitloby do podwdjnego opodatkowania, po-
datnicy powinni mie¢ prawo do odliczen z tytulu podatku zaptaconego w innym
panstwie cztonkowskim lub panstwie trzecim.

Implementacja unormowan wynikajacych z dyrektywy Rady 2016/1164/UE
zostala dokonana ustawa z 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podat-
ku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb
prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
poz. 2193). Rozwigzania przewidziane w tej dyrektywie zostaly uregulowane
miedzy innymi w odniesieniu do podatku z niezrealizowanych zyskéw w roz-
dziale 5a (art. 24f-24k) u.p.d.p. Jak wskazano w uzasadnieniu rzgdowego pro-
jektu ustawy (druk sejmowy nr 2860/VIII kad.)**: ,Istota przepiséw o exit tax
jest opodatkowanie nierealizowanych jeszcze zyskow kapitalowych, w zwigzku
z przeniesieniem przez podatnika, do innego panstwa aktywdéw, w tym wcho-
dzacych w sklad zagranicznego zakladu lub ze zmiang rezydencji podatkowe;j.
Chodzi zatem o przypadki utraty przez dotychczasowe panstwo siedziby podat-
nika badZz miejsca prowadzenia dziatalnosci (Polske) prawa do opodatkowania
dochodow, ktore zostaly faktycznie wypracowane w okresie, w ktérym dany po-
datnik (skladnik aktywdéw) podlegal jurysdykeji podatkowej tego panstwa. Po-
datek od niezrealizowanych zyskéw ze swej istoty nie dotyczy zatem kazdego
przeniesienia aktywdw, a jedynie takiego, z ktérym wigze si¢ utrata przez dane
panstwo prawa do opodatkowania dochodu efektywnie wygenerowanego przed
przeniesieniem” (s. 18 uzasadnienia).

Ustawa z 28 maja 2020 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb
prawnych, ustawy o podatku od towaréw i uslug, ustawy o wymianie infor-
macji podatkowych z innymi panstwami oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
poz. 1106) dodano do ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych prze-
pisy dotyczace struktur hybrydowych (rozdziat 3a, art. 16n-16u), implementujac
tym samym unormowania zawarte w dyrektywie Rady (UE) 2017/952 (dyrekty-

28

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy - Or-
dynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2860/ VIII kad.
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wa ATAD?2). Jak wskazano w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o podatku dochodowym od osob prawnych, ustawy o podatku od
towar6w i ustug, ustawy o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwa-
mi oraz niektdrych innych ustaw: ,,Dyrektywy ATAD i ATAD2 sg odzwiercied-
leniem na szczeblu europejskim prac OECD/G20 nad kwestig erozji podstawy
opodatkowania i transferu zyskow (Base Erosion and Profit Shifting). Unia Eu-
ropejska w pelni poparla wnioski zawarte w koncowych raportach dotyczacych
15 Dzialan wydanych przez OECD/G20. Na szczeblu unijnym dostrzezono po-
trzebe implementacji wynikow zawartych ww. raportach w sposéb skoordyno-
wany i jak najbardziej efektywny, dlatego Komisja Europejska 28 stycznia 2016 r.
przedstawila projekt dyrektywy ATAD. Przepisy dotyczace rozbieznosci w kwa-
lifikacji struktur hybrydowych w dyrektywie ATAD dotyczyty najbardziej roz-
powszechnionych form rozbieznosci w kwalifikacji struktur hybrydowych, ale
ograniczaly sie tylko do tych istniejacych w obrebie UE. Unijni podatnicy uczest-
niczacy w transgranicznych strukturach z udzialem panstw trzecich korzystali
i wciaz korzystaja jednak ze struktur hybrydowych réwniez w celu zredukowania
swoich facznych zobowigzan podatkowych w UE. Dlatego dostrzezono potrzebe
modyfikacji przepisu art. 9 dyrektywy ATAD, rozszerzajac jego zakres na pan-
stwa trzecie w dyrektywie ATAD27?’.

Implementacja dyrektywy Rady 2022/2523/UE

Celem dyrektywy Rady 2022/2523/UE jest, jak wynika z motywu (2), ograni-
czenie konkurencji w zakresie stawek podatku dochodowego od 0s6b prawnych
przez ustanowienie globalnego minimalnego poziomu opodatkowania, co po-
zwoli wyeliminowa¢ znaczng cze$¢ korzysci wynikajacych z przenoszenia zy-
skow do jurysdykeji, w ktérych nie podlegaja one zadnemu opodatkowaniu lub
podlegaja bardzo niskiemu opodatkowaniu. Pomoze to wyréwna¢ warunki dzia-
tania przedsiebiorstw na calym $wiecie i umozliwi jurysdykcjom lepsza ochrone
ich podstaw opodatkowania.

Zgodnie z art. 56 akapit pierwszy dyrektywy panstwa cztonkowskie obowig-
zane s3 wprowadzi¢ w zycie przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne
niezbedne do wykonania postanowien tej dyrektywy do 31 grudnia 2023 r. i sto-
sowac je, z jednym wyjatkiem, w odniesieniu do lat podatkowych rozpoczynaja-
cych sie od dnia 31 grudnia 2023 .

Do dnia sporzadzenia niniejszej informacji przepisy dyrektywy Rady
2022/2523/UE nie zostaly zaimplementowane do polskiego porzadku prawnego,
aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze ustawa o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych przewiduje minimalny podatek dochodowy w przypadku poniesienia przez
podatnika straty lub osiagniecia udziatu dochodu w przychodach w wysokosci
nie wigkszej niz 2%, przy czym stawka tego podatku wynosi 10% podstawy opo-

**  Druk sejmowy nr 208/IX kad., s. 2.
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datkowania (art. 24ca u.p.d.p.). Rozwigzanie to zostalo wprowadzone ustawg
z 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 2105)*. Jak wynika z uzasadnienia rzagdowego projektu
ustawy (druk sejmowy nr 1532 i 1532-A/IX kad.), wprowadzenie minimalnego
podatku dochodowego stanowi nie tylko wyraz przeciwdzialania luce podatko-
wej w podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ale jest rowniez odzwiercied-
leniem kierunku myslenia OECD dla zapewnienia ponadnarodowego mini-
malnego opodatkowania podatkiem dochodowym (s. 71). Podatek ten dotyczy
podatnikéw majacych siedzibe lub zarzad w Polsce oraz podatnikéw majgcych
siedzibe lub zarzad za granicg prowadzacych dzialalnos¢ przez polozony w Pol-
sce zagraniczny zaklad (art. 24ca ust. 1117 u.p.d.p.).

Implementacja innych aktow prawnych UE

Dokonujac analizy przepisow ustawy o podatku dochodowym od oséb praw-
nych pod katem prawa UE, nalezy bra¢ pod uwage réwniez inne akty prawne
UE, nie majgce co prawda takiej mocy wiazacej jak dyrektywy®', a ktére jednak
wplywaja na systemy podatkowe panstw cztonkowskich. Zaliczy¢ do nich nalezy
decyzje oraz niemajgce mocy wiazacej zalecenia i opinie (art. 288 akapit czwarty
i piaty TFUE), a takze rezolucje. W tym kontekscie przywota¢ nalezy miedzy
innymi rezolucje Rady z 8 czerwca 2010 r. w sprawie koordynacji zasad doty-
czacych kontrolowanych przedsigbiorstw zagranicznych i niedostatecznej kapi-
talizacji w Unii Europejskiej (2010/C 156/01), Dz.Urz. UE C 156 z 16 czerwca
2010 r., s. 1%, oraz rezolucje Rady i przedstawicieli rzgdéw Panstw Czlonkow-
skich zebranych w Radzie z 27 czerwca 2006 r. dotyczaca kodeksu postepowania

%0 Zob. art. 2 pkt 48.

* Zgodnie z art. 288 akapit trzeci TFUE dyrektywa wiaze kazde panstwo cztonkowskie,
do ktérego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozo-
stawia jednak organom krajowym swobode wyboru formy i §rodkow.

W odniesieniu do kontrolowanych przedsigbiorstw zagranicznych Rada podaje nie-
wyczerpujacy wykaz elementow, ktore w szczegdlnosci wskazuja na to, ze zyski mogly
zostaé sztucznie przekierowane do kontrolowanych przedsiebiorstw zagranicznych:
a) brakuje wystarczajgco waznych wzgledéw gospodarczych lub handlowych uzasad-
niajacych przypisanie zyskow, ktore w zwigzku z tym nie odzwierciedla rzeczywisto-
$ci gospodarczej; b) zarejestrowanie spotki nie wiaze sie z istnieniem rzeczywistego
przedsiebiorstwa wykonujacego faktyczna dziatalnos¢ gospodarczg; c) nie ma pro-
porcjonalnego zwigzku miedzy dzialalno$cia rzekomo prowadzong przez kontrolo-

32

wane przedsiebiorstwo zagraniczne a stopniem, w jakim fizycznie ono istnieje pod
wzgledem lokalu, personelu i wyposazenia; d) spétka zagraniczna ma stanowczo
zbyt duzy kapital jak na potrzeby prowadzonej przez nig dziatalnosci; e) podatnik
zawarl porozumienia niezgodne z rzeczywistoscig gospodarcza, majace niewielkie
uzasadnienie biznesowe, niemajace takiego uzasadnienia lub sprzeczne z ogélnymi
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w sprawie dokumentacji cen transferowych dla przedsigbiorstw stowarzyszonych
w Unii Europejskiej (DCT UE) (2006/C 176/01), Dz.Urz. UE C 176 z 28 lipca
2006 ., s. 1%,

Postanowienia pierwszej z przywolanych rezolucji zostaly zaimplemento-
wane do polskiego porzadku prawnego ustawg z 29 sierpnia 2014 r. o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy o podatku docho-
dowym od os6b fizycznych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1328),
wprowadzajacg przepisy dotyczace zasad i warunkéw opodatkowania dochodow
zagranicznych spotek kontrolowanych® (nowy art. 24a w u.p.d.p.*®). Wpro-
wadzone zmiany mialy na celu ,zwalczanie szkodliwej konkurencji ze strony
cze$ci panstw, przede wszystkim tzw. rajow podatkowych, oraz przeciwdziata-
nie odraczaniu lub unikaniu opodatkowania przy wykorzystaniu mechanizmu
przesuwania dochodéw do spétek zaleznych zlokalizowanych w krajach o prefe-
rencyjnych systemach podatkowych”°. Podobny cel ma rozwigzanie z art. 24aa
u.p.d.p., ktory dotyczy opodatkowania przerzucanych dochodéw. Jak wskazano
w uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych
oraz niektdrych innych ustaw, przepis ten ,,ma na celu wyeliminowa¢é mozliwo$¢
uzyskania korzysci podatkowej poprzez schematy podatkowe, ktérych celem jest
transfer dochodéw do jurysdykeji podatkowej o znikomej efektywnej stawce
opodatkowania™®’.

Druga rezolucja wprowadza Kodeks postepowania w sprawie dokumenta-
cji cen transferowych dla przedsigbiorstw stowarzyszonych w Unii Europejskiej
(DCT UE). W pkt 1 tego kodeksu stwierdza sie, ze panstwa czlonkowskie przyj-
ma znormalizowang i czg$ciowo scentralizowang dokumentacje¢ cen transfero-

interesami biznesowymi, o ile nie zostaty one zawarte w celu unikniecia podatku (zob.
pkt A rezolucji).

Zob. takze: zalecenie Komisji z 6 grudnia 2012 r. w sprawie agresywnego planowania
podatkowego (2012/772/UE), Dz.Urz. UE L 338 z 12 grudnia 2012 r,, s. 41; zalecenie
Komisji z 6 grudnia 2012 r. w sprawie srodkéw majacych na celu zachecenie panstw
trzecich do stosowania minimalnych norm dobrych rzadéw w dziedzinie opodatko-
wania (2012/771/UE), Dz.Urz. UE L 228 z 12 grudnia 2012 r., s. 37, oraz zalecenie
Komisji (UE) 2016/136 z 28 stycznia 2016 r. w sprawie wdrozenia $rodkéw przeciw-
dzialajacych naduzyciom postanowien konwencji podatkowych (notyfikowane jako
dokument C(2016) 271), Dz.Urz. UE L 25 z 2 lutego 2016 ., s. 67.

Szerzej zob. B. Kuzniacki, Opodatkowanie zagranicznych spétek kontrolowanych
(CFC). Koniecznos¢ reformy, Warszawa 2017.

Zob. art. 1 pkt 22 ustawy z 29 sierpnia 2014 r.

Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od 0séb prawnych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2330/VII kad., s. 1.

7 Druk sejmowy nr 1532 i 1532-A/IX kad., s. 145.
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wych dla przedsigbiorstw stowarzyszonych w UE okreslong w zalaczniku, oraz
beda uwazac ja za podstawowy zestaw informacji stuzacych ocenie cen transfe-
rowych grupy w ramach przedsiebiorstwa wielonarodowego, przy czym wyko-
rzystanie DCT UE bedzie fakultatywne dla grupy przedsigbiorstw wielonarodo-
wych (pkt 2). Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze w motywie dziewigtym rezolucji
podkreslono, iz dokumentacja cen transferowych w UE musi by¢ postrzegana
w ramach ,Wytycznych OECD dotyczacych cen transferowych”. Obecne przepisy
dotyczace dokumentacji cen transferowych sa wiec oparte na wytycznych UE
wynikajacych z rezolucji z 27 czerwca 2006 r. oraz opublikowane we wrze$niu
2014 r. przez OECD wytyczne®®. Kwestie bedace przedmiotem rezolucji uregu-
lowane sg w ustawie o podatku dochodowym od 0séb prawnych w art. 11k-11t.

Na systemy podatkowe panstw czlonkowskich wplyw ma réwniez orzeczni-
ctwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE*.

Implementacja innych postanowien traktatowych

Odpowiadajac na drugie pytanie - ktore regulacje ustawy o podatku dochodo-
wym od o0séb prawnych ,,sa wymagane i niezbedne z punktu widzenia prawa
UE” - nalezy zauwazy¢, ze w zasadzie kazdy z przepisow ustawy o podatku do-
chodowym od os6b prawnych, podobnie jak ma to miejsce w przypadku ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych*® i ustawy o zryczattowanym po-
datku dochodowym*!, moze by¢ oceniany w $wietle postanowien traktatowych,
przede wszystkim odnoszacych si¢ do wspdlnego rynku, swobody dziatalnosci

% Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-

dowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz
niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 3697/VII kad., s. 3, 10-11. Szerzej tez
T. Kosieradzki, R. Piekarz, A. Rynkowska, Ceny transferowe 2019. Mechanizmy, doku-
mentacje, raportowanie, Warszawa 2019.

3 Zob. np. orzeczenie ETS z 12 grudnia 2002 r. w sprawie Lankhorst-Hohorst (C-324/00)
oraz orzeczenie ETS z 18 wrzes$nia 2003 r. w sprawie Bosol Holding (C-168/01), do-
tyczace ksztaltowania przepiséow odnoszacych si¢ do niedostatecznej kapitalizacji
z uwzglednieniem zasady niedyskryminacji ze wzgledu na miejsce siedziby po-
datnika; zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podat-
ku dochodowym od o0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy
nr 3221/IV kad., s. 6. Takze szerzej wyroki omawiane [w:] W. Nykiel, A. Zalasinski,
Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawach podatkowych,
Warszawa 2014, s. 59-943.

40 Ustawa z 26 lipca 1992 1. o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych, t.j. Dz.U. 2022,

poz. 2647, ze zm.

Ustawa z 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych

przychodow osiaganych przez osoby fizyczne, t.j. Dz.U. 2022, poz. 2540, ze zm.
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gospodarczej, przeptywu kapitatu, ustug, osob, niedyskryminacji, pomocy pub-
licznej**. W tym kontekscie nalezy przywota¢ zwolnienia od podatku dochodo-
wego przewidziane w art. 6 ust. 1 pkt 10ai 11a u.p.d.p. oraz wart. 17 ust. 1 pkt 17,
23, 24, 36, 36a i 58 u.p.d.p. Pierwsza grupa zwolnien, o charakterze podmioto-
wym, obejmuje instytucje wspdlnego inwestowania posiadajgce siedzibe w in-
nym niz Rzeczpospolita Polska panstwie czlonkowskim Unii Europejskiej lub
w innym panstwie nalezagcym do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (art. 6
ust. 1 pkt 10a i ust. 4 u.p.d.p.) oraz podatnikéw posiadajacych siedzibe w innym
niz Rzeczpospolita Polska panstwie czlonkowskim Unii Europejskiej lub w in-
nym panstwie nalezagcym do Europejskiego Obszaru Gospodarczego prowadza-
cych program emerytalny, w zakresie dochodéw zwigzanych z gromadzeniem
oszczednosci na cele emerytalne (art. 6 ust. 1 pkt 11a u.p.d.p.)**. Druga grupa
zwolnien obejmuje natomiast zwolnienia przedmiotowe. Zgodnie z art. 17 ust. 1
u.p.d.p. od podatku dochodowego od oséb prawnych wolne s miedzy innymi:
= dochody oséb prawnych niemajacych siedziby lub zarzadu w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, uzyskane z tytutu dzialalnosci prowadzonej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej i finansowanej z funduszy pochodzacych z mie-
dzypanstwowych instytucji finansowych oraz ze srodkéw przyznanych przez
panstwa obce na podstawie umow zawartych przez Rade Ministrow Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub ministra za zgoda Rady Ministréw z tymi instytucjami
i panstwami (pkt 17),
= dochody uzyskane przez podatnikéw od rzadéw panstw obcych, organizacji
miedzynarodowych lub miedzynarodowych instytucji finansowych, pocho-
dzace ze srodkéw bezzwrotnej pomocy, w tym takze ze Srodkéw z programow
ramowych badan, rozwoju technicznego i prezentacji Unii Europejskiej i z pro-
gramoéw NATO, przyznanych na podstawie jednostronnej deklaracji lub umoéw
zawartych z tymi pafistwami, organizacjami lub instytucjami przez Rad¢ Mini-
strow RP, wlasciwego ministra, agencje rzadowe lub agencje wykonawcze; w tym
réwniez w przypadkach, gdy przekazanie tych $rodkow jest dokonywane za po-
$rednictwem podmiotu upowaznionego do rozdzielania srodkdw bezzwrotne;j
pomocy zagranicznej na rzecz podmiotdw, ktorym stuzy¢ ma ta pomoc (pkt 23),
= odsetki od dochodéw lub srodkoéw, o ktorych mowa w pkt 23, lokowanych na
bankowych rachunkach terminowych (pkt 24),
= doplaty bezposrednie stosowane w ramach wspélnej polityki rolnej Unii Eu-
ropejskiej, otrzymane na podstawie odrebnych przepisow (pkt 36),

42

Zob. art. 16k ust. 14-21 u.p.d.p. dotyczacy jednorazowej amortyzacji $rodka trwatego
oraz uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od 0sdb prawnych, druk sejmowy nr 733/V kad., s. 8- 9.

Podobne zwolnienia dotycza: funduszy inwestycyjnych otwartych oraz specjalistycz-
nych funduszy inwestycyjnych otwartych, utworzonych na podstawie ustawy o fundu-
szach inwestycyjnych oraz fundusze emerytalne utworzone na podstawie przepisow
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (art. 6 ust. 1 pkt 10i 11 u.p.d.p.).
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= umorzone naleznosci i wierzytelnosci przypadajace agencji platniczej w ra-
mach wspolnej polityki rolnej, a takze naleznosci z tytutu nienaleznie lub
nadmiernie pobranych platnosci w ramach systeméw wsparcia bezposred-
niego oraz w ramach wspierania rozwoju obszardéw wiejskich z udzialem
srodkéw pochodzacych z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich, od ustalenia ktérych odstapiono (pkt 36a),

= dochody (przychody) instytucji wspolnego inwestowania posiadajgcych sie-
dzibe w innym niz Rzeczpospolita Polska panstwie cztonkowskim Unii Eu-
ropejskiej lub w innym panstwie nalezagcym do Europejskiego Obszaru Go-
spodarczego, o ktérych mowa w art. 6 ust. 4 pkt 1, spetniajacych warunki,

o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 10a lit. a i d-f u.p.d.p., z wylaczeniem

dochodéw okreslonych w pkt 57 lit. a-g u.p.d.p. (pkt 58)**.

Pamieta¢ rowniez nalezy, ze na krajowe regulacje ustawowe dotyczace opo-
datkowania dochodéw przedsigbiorstw (0séb prawnych) wplyw maja réwniez
postanowienia umoéw miedzynarodowych, ktérych strong jest Polska. Wymieni¢
nalezy miedzy innymi konwencje wielostronng implementujacg srodki traktato-
wego prawa podatkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodat-
kowania i przenoszenia zysku, sporzadzong w Paryzu 24 listopada 2016 r. (Dz.U.
2018, poz. 1369) oraz umowy bilateralne zawarte przez Polske z innymi pan-
stwami w sprawie unikania opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie¢ od opo-
datkowania w zakresie podatkéw od dochodu i majagtku*®. Umowy te i konwen-
cje s elementem miedzynarodowego prawa podatkowego, ktore, jak wskazuje
sie w literaturze przedmiotu®, jest: a) dziedzing prawa regulujgca powigzania
miedzy systemami podatkowymi co najmniej dwdch panstw, b) zawiera normy
adresowane bezposrednio do podatnikéw, c) w swietle przepiséw Konstytucji RP
stanowi element wewnetrznego porzadku prawnego®’, d) obejmuje zasadniczo

*  Zwolnienie dodane do ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych przez art. 2

pkt 5 ustawy z 29 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy o zmia-
nie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1926)
w nastepstwie wyroku ETS z 10 kwietnia 2014 r. w sprawie Emerging Markets Series of
DFA Investment Trust Company (C-190/12). Zob. szerzej H. Filipczyk, A. Zalasinski,
Podatek dochodowy, op. cit., s. 313-319.

Wykaz tych uméw wraz z miejscem publikacji zob. LEX.

Zob. D. Maczynski, Miedzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2015, s. 39; takze
H. Litwinczuk, Miedzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2020.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji RP ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czes¢ krajowego
porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzalez-
nione od wydania ustawy. Zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowa miedzynaro-
dowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazona w ustawie ma pierwszenstwo przed
ustawg, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowg. Natomiast zgodnie z art. 91
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podatki bezposrednie, a w szczegdlnosci podatek dochodowy (zaréwno od osob
fizycznych, jak i od oséb prawnych).

Podsumowanie

= Podstawe prawng harmonizacji opodatkowania dochodéw przedsigbiorstw
(0séb prawnych) w Unii Europejskiej stanowi art. 115 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskie;j.

= Podstawowymi aktami prawnymi harmonizujacymi opodatkowanie docho-
dow przedsiebiorstw sa dyrektywy Rady: a) 2003/49/WE z 3 czerwca 2003 r.
w sprawie wspolnego systemu opodatkowania stosowanego do odsetek oraz na-
leznosci licencyjnych miedzy powigzanymi spotkami réznych panstw cztonkow-
skich, b) 2009/133/WE z 19 pazdziernika 2009 r. w sprawie wspdlnego sytemu
opodatkowania majgcego zastosowanie w przypadku taczenia, podziatéw, po-
dzialéw przez wydzielenie, wnoszenia aktywow i wymiany udzialéw dotyczacych
spotek réznych panstw cztonkowskich oraz przeniesienia statutowej siedziby SE
lub SCE z jednego panstwa cztonkowskiego do innego panstwa cztonkowskiego,
¢) 2011/96/UE z 30 listopada 2011 r. w sprawie wspolnego systemu opodatkowa-
nia majacego zastosowanie w przypadku spotek dominujacych i spdtek zaleznych
réznych panstw czlonkowskich, d) 2016/1164/UE z 12 lipca 2016 r. ustanawia-
jaca przepisy majace na celu przeciwdzialanie praktykom unikania opodatko-
wania, ktdre majg bezposredni wplyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego,
e) 2022/2523/UE z 14 grudnia 2022 r. w sprawie zapewnienia globalnego mi-
nimalnego poziomu opodatkowania miedzynarodowych grup przedsigbiorstw
oraz duzych grup krajowych w Unii.

= Dokonujac analizy przepisow ustawy o podatku dochodowym od oséb praw-
nych pod katem prawa UE, nalezy bra¢ pod uwage réwniez inne akty prawne UE,
niemajace co prawda takiej mocy wigzacej jak dyrektywy, a ktore jednak wpty-
waja na systemy podatkowe panstw cztonkowskich (rezolucje, decyzje, zalecenia,
opinie).

= Pamieta¢ rowniez nalezy, ze na krajowe regulacje ustawowe dotyczace opodat-
kowania dochodéw przedsigbiorstw (oséb prawnych) wplyw majg postanowie-
nia uméw miedzynarodowych, ktérych strong jest Polska.

= W obecnym stanie prawnym do przepiséw ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych uksztaltowanych pod wplywem prawa UE zaliczy¢ nalezy prze-
pisy regulujace miedzy innymi opodatkowanie struktur hybrydowych (art. 160-
-16t u.p.d.p.), dochodéw zagranicznych spoétek kontrolowanych (art. 24a

ust. 3 Konstytucji RP, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska
umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodows, prawo przez nig stanowione jest
stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami.
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u.p.d.p.), niezrealizowanych zyskow (art. 24f-24k u.p.d.p.), dokumentacje cen
transakcyjnych (art. 11k-11t u.p.d.p.), opodatkowanie dochodéw uzyskanych za
granicg (art. 20 u.p.d.p.), opodatkowanie dywidend (art. 22 u.p.d.p.), jak tez od-
noszace si¢ do przychodow (np. art. 7b ust. 1 pkt 1 lit. i i art. 12 ust. 4d u.p.d.p.)
lub kosztéw uzyskania przychodéw (np. art. 15 ust. 1k pkt 2 iart. 16 ust. 1 pkt 8d
u.p.d.p.) oraz zwolnien podatkowych (np. art. 6 ust. 1 pkt 10a i 11a, art. 17 ust. 1
pkt 17, 23, 24, 36, 36a, 58 u.p.d.p.).

s Cho¢ zakres harmonizacji podatku dochodowego od przedsigbiorstw jest
znacznie wezszy od harmonizacji podatku od wartosci dodanej (VAT) i podat-
ku akcyzowego, to nalezy podkredli¢, ze w zasadzie kazdy z przepiséw ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych moze by¢ oceniany w $wietle posta-
nowien traktatowych, przede wszystkim odnoszacych sie¢ do wspolnego rynku,
swobody dzialalno$ci gospodarczej, przeptywu kapitatu, ustug, oséb, niedyskry-
minacji, pomocy publiczne;j.
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Konwencja wielostronna implementujaca srodki traktatowego prawa podatkowego ma-
jace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszenia zysku, spo-
rzadzona w Paryzu dnia 24 listopada 2016 r., Dz.U. 2018, poz. 1369.

® Prawo unijne

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C 202
27 czerwca 2016 r., s. 13.

Rozporzadzenie Rady (WE) 2157/2001 z 8 pazdziernika 2001 r. w sprawie statutu spotki
europejskiej (SE), Dz.Urz. WE L 294 z 10 listopada 2001 r., s. 1.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1435/2003 z 22 lipca 2003 r. w sprawie statutu spotdzielni
europejskiej (SCE), Dz.Urz. WE L 207 z 18 sierpnia 2003 r.

Dyrektywa Rady 90/434/EWG z 23 lipca 1990 r. w sprawie wspdlnego systemu opodat-
kowania majacego zastosowanie w przypadku laczenia, podzialéw, wnoszenia akty-
wow i wymiany udzialéw, dotyczacych spolek réznych panstw cztonkowskich oraz
przeniesienia statutowej siedziby SE lub SCE z jednego panstwa czlonkowskiego do
innego panstwa cztonkowskiego, Dz.Urz. WE L 225 z 20 sierpnia 1990 r., s. 1.

Dyrektywa Rady 90/435/EWG z 23 lipca 1990 r. w sprawie wspdlnego systemu opodat-
kowania stosowanego w przypadku spétek dominujgcych i spétek zaleznych réznych
Panstw Cztonkowskich, Dz.Urz. WE L 225 z 20 sierpnia 1990 r., s. 6.

Dyrektywa Rady 2003/49/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspdlnego systemu opodat-
kowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powigzanymi
spotkami réznych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. WE L 157 z 26 czerwca 2003 r.,
s. 49.
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Dyrektywa 2004/66/WE z 26 kwietnia 2004 r. dostosowujaca dyrektywy 1999/45/WE,
2002/83/WE, 2003/37/WE i 2003/59/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz dy-
rektywy 77/388/EWG, 91/414/EWG, 96/26/EWG, 2003/48/WE i 2003/49/WE Rady
w zakresie swobodnego przeptywu towaréw, swobody swiadczenia ustug, rolnictwa,
polityki transportowej, opodatkowania, w nastepstwie przystapienia Republiki Cze-
skiej, Estonii, Cypru, Lotwy, Litwy, Wegier, Malty, Polski, Stowenii i Sfowacji, Dz.Urz.
WE L 35z 1 maja 2004 r,, s. 35.

Dyrektywa Rady 2004/76/WE z 29 kwietnia 2004 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/49/WE
w odniesieniu do mozliwosci stosowania przez niektére panstwa cztonkowskie okre-
soéw przejsciowych dla stosowania wspolnego systemu opodatkowania stosowanego
do odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powigzanymi spétkami réznych
panstw cztonkowskich, Dz.Urz. WE L 157 z 30 kwietnia 2004 r., s. 106.

Dyrektywa Rady 2005/19/WE z 17 lutego 2005 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 90/434/
EWG w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania majacego zastosowanie w przy-
padku laczenia, podzialéw, wnoszenia aktywow i wymiany udziatéw, dotyczacych
spolek réznych Panstw Czlonkowskich, Dz.Urz. WE L 58 z 4 marca 2005 r., s. 19.

Dyrektywa Rady 2006/98/WE z 20 listopada 2006 r. dostosowujaca niektére dyrektywy
w dziedzinie opodatkowania, w zwigzku z przystapieniem Bulgarii i Rumunii, Dz.Urz.
WE L 363 z 20 grudnia 2006 ., s. 129.

Dyrektywa Rady 2009/133/WE z 19 pazdziernika 2009 r. w sprawie wspdlnego sytemu
opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku taczenia, podziatéw, podziatow
przez wydzielenie, wnoszenia aktywéw i wymiany udziatow dotyczacych spotek roz-
nych panstw czlonkowskich oraz przeniesienia statutowej siedziby SE lub SCE z jed-
nego panstwa cztonkowskiego do innego panstwa cztonkowskiego, Dz.Urz. UE L 310
z 25 listopada 2009 r., s. 34.

Dyrektywa Rady 2011/96/UE z 30 listopada 2011 r. w sprawie wspdlnego systemu opo-
datkowania majacego zastosowanie w przypadku spotek dominujacych i spétek za-
leznych réznych panstw czlonkowskich, Dz.Urz. UE L 345 z 29 grudnia 2011 r,, s. 8.

Dyrektywa Rady 2013/13/UE z 13 maja 2013 r. dostosowujaca niektore dyrektywy w dzie-
dzinie podatkéw w zwigzku z przystapieniem Republiki Chorwacji, Dz.Urz. UE L 141
z 28 maja 2013 r., s. 30.

Dyrektywa Rady 2014/86/UE z 8 lipca 2014 r. zmieniajaca dyrektywe Rady 2011/96/UE
w sprawie wspdlnego systemu opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku
spotek dominujacych i spélek zaleznych réznych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. UE
L 219 z 25 lipca 2014 r., s. 40.

Dyrektywa Rady 2015/121/UE z 27 stycznia 2015 r. zmieniajacg dyrektywe 2011/96/UE
w sprawie wspolnego systemu opodatkowania majacego zastosowanie w przypadku
spotek dominujacych i spolek zaleznych réznych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. UE
L 21z 28 stycznia 2015, s. 1.

Dyrektywa Rady 2015/2060/UE z 10 listopada 2015 r. uchylajgca dyrektywe 2003/48/WE
w sprawie opodatkowania dochodéw z oszczednosci w formie wyplaconych odsetek,
Dz.Urz. UE L 301 z 18 listopada 2015 ., s. 1.
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Dyrektywa Rady 2016/1164/UE z 12 lipca 2016 r. ustanawiajgca przepisy majace na celu
przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktére maja bezposredni wplyw
na funkcjonowanie rynku wewnetrznego, Dz.Urz. UE L 193 z 19 lipca 2016 1., s. 1.

Dyrektywa Rady 2017/952/UE z 29 maja 2017 r. zmieniajgca dyrektywe 2016/1164/UE
w zakresie rozbieznosci w kwalifikacji struktur hybrydowych dotyczacych panstw
trzecich, Dz.Urz. UE L 144 z 7 czerwca 2017 1., s. 1.

Dyrektywa Rady 2022/2523/UE z 14 grudnia 2022 r. w sprawie zapewnienia globalne-
go minimalnego poziomu opodatkowania migdzynarodowych grup przedsigbiorstw
oraz duzych grup krajowych w Unii, Dz.Urz. UE L 328 z 22 grudnia 2022 1, s. 1.

Decyzja Rady 2004/587/WE z 19 lipca 2004 r. w sprawie terminu stosowania dyrektywy
2003/48/WE, Dz.Urz. WE L 257 z 4 sierpnia 2004 r., s. 7.

Rezolucja Rady i przedstawicieli rzagdéw Panstw Czlonkowskich zebranych w Radzie
2006/C 176/01 z 27 czerwca 2006 r. dotyczaca kodeksu postepowania w sprawie do-
kumentacji cen transferowych dla przedsiebiorstw stowarzyszonych w Unii Europej-
skiej, Dz.Urz. UE C 176 z 28 lipca 2006 r., s. 1.

Rezolucja Rady 2010/C 156/01 z 8 czerwca 2010 r. w sprawie koordynacji zasad dotycza-
cych kontrolowanych przedsiebiorstw zagranicznych i niedostatecznej kapitalizacji
w Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 156 z 16 czerwca 2010 r., s. 1.

Zalecenie Komisji 2012/771/UE z 6 grudnia 2012 r. w sprawie $rodkéw majacych na
celu zachecenie panstw trzecich do stosowania minimalnych norm dobrych rzadéw
w dziedzinie opodatkowania, Dz.Urz. UE L 228 z 12 grudnia 2012 r., s. 37.

Zalecenie Komisji 2012/772/UE z 6 grudnia 2012 r. w sprawie agresywnego planowania
podatkowego, Dz.Urz. UE L 338 z 12 grudnia 2012 1, s. 41.

Zalecenie Komisji 2016/136/UE z 28 stycznia 2016 r w sprawie wdrozenia srodkow prze-
ciwdzialajacych naduzyciom postanowien konwencji podatkowych, Dz.Urz. UE L 25
z 2 lutego 2016 1., 5. 67.

Orzecznictwo

Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 12 grudnia 2002 r. w sprawie
Lankhorst-Hohorst, sygn. akt C-324/00.

Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 18 wrzesnia 2003 r. w sprawie
Bosol Holding, sygn. akt C-168/01.

Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 10 kwietnia 2014 r. w sprawie
Emerging Markets Series of DFA Investment Trust Company vs. Dyrektor 1zby Skarbo-
wej w Bydgoszczy, sygn. akt C-190/12.
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Opinia merytoryczna
Przedmiot dokumentu UE

m Celitre$¢ dokumentu UE

Przedmiotem oceny jest wniosek dotyczacy dyrektywy Rady zmieniajacej dyrek-
tywe Rady 2011/85/UE w sprawie wymogéw ram budzetowych panstw czlon-
kowskich. Proponowane zmiany do dyrektywy Rady 2011/85/UE z 8 listopada
2011 r.” s3 czescig pakietu, w ktérego sklad wchodzi réwniez wniosek dotyczacy
rozporzadzenia zastepujacego rozporzadzenie (WE) nr 1466/97 (cze$¢ zapo-
biegawcza paktu stabilno$ci i wzrostu)® oraz zmiany do rozporzadzenia (WE)
nr 1467/97 (cze$é naprawcza paktu stabilno$ci i wzrostu)*. Zmieniana dyrektywa
oraz cze$ci zapobiegawcza i naprawcza paktu stabilno$ci i wzrostu stanowig ele-
ment unijnych ram zarzadzania gospodarczego.

Gléwne cele reformy to zwigkszenie poczucia odpowiedzialnosci na szczeblu
krajowym, uproszczenie ram i skoncentrowanie si¢ w wigkszym stopniu na per-
spektywie $redniookresowej oraz jednoczesnie bardziej rygorystyczne i spojniej-
sze egzekwowanie regul.

W odniesieniu do nowelizowanej dyrektywy 2011/85/UE ma si¢ to odbywa¢
w szczegolnosci przez:
= uproszczenie obowigzujacego prawodawstwa (uchylenie przepisow) z uwagi

na brak zasadnosci co do dalszego utrzymywania ich w mocy:

— art. 3 ust. 2 — przekazywanie miesiecznych danych fiskalnych w ujeciu ka-

sowym,

— art. 4 ust. 415 - jako nastepstwo wdrozenia nowych regulacji przewidzia-

nych projektem rozporzadzenia dotyczacego czesci zapobiegawczej paktu,

— art. 8 - stosowanie przepisow do Zjednoczonego Krolestwa,
= zwiekszenie przejrzystosci przepisow:

— doprecyzowanie, Ze ocena ex post prognoz byltaby przygotowywana przez

niezalezne instytucje budzetowe (ang. independent fiscal institutions, IFIs)
(art. 4 ust. 6),

> Dz.Urz UE L 306 z 23 listopada 2011 r,, s. 41.

Zob. Wniosek: rozporzadzenie w sprawie skutecznej koordynacji polityk gospodar-
czych i wielostronnego nadzoru budzetowego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nad-
zoru i koordynacji polityk (tzw. rozporzadzenie o planach sredniookresowych) wraz
z zalacznikami do tego projektu, COM (2023) 240 final.

Zob. Wniosek: rozporzadzenie zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97
w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu, COM
(2023) 241 final.



OPINIE BAS =  ZAGADNIENIA PRAWA MIEDZYNARODOWEGO | EUROPEJSKIEGO 135

— doprecyzowanie obowigzkow sprawozdawczych w art. 14 — publikacja da-
nych jednostek i funduszy niebedacych czescig budzetéw krajowych doty-
czacych wydatkéw podatkowych® oraz zobowigzan warunkowych,

= wzmocnienie krajowej odpowiedzialnosci procesu budzetowego:

— wprowadzenie i doprecyzowanie wymogéw co do funkcjonowania nieza-
leznych instytucji budzetowych we wszystkich panistwach UE®,

— dodanie obowiazkéw niezaleznym instytucjom budzetowym przez za-
pewnienie ich udzialu w unijnym nadzorze finanséw publicznych:

przygotowanie rocznych i wieloletnich prognoz makroekonomicz-
nych i budzetowych stanowigcych podstawe $redniookresowego pla-
nowania lub zatwierdzanie tych prognoz przygotowanych przez rzad,
sporzadzanie analizy stabilnosci dlugu (ang. debt sustainability analy-
sis) stanowiacej podstawe sredniookresowego planowania lub zatwier-
dzanie tej oceny przygotowanej przez rzad,

sporzadzanie ocen wplywu dzialan rzadu na stabilno$¢ budzetowa
oraz trwaly wzrost gospodarczy lub zatwierdzanie ocen wplywu przy-
gotowanych przez rzad,

— zapewnienie niezaleznoéci i odpowiedzialnosci niezaleznych instytucji
budzetowych w celu odzwierciedlenia standardéw okreslonych przez or-
ganizacje miedzynarodowe’,

= wspieranie $redniookresowego planowania budzetowego:

— doprecyzowanie planowania budzetowego w ujeciu wieloletnim (art. 4),

— powigzanie budzetu rocznego z planowaniem $redniookresowym (art. 10),

= poprawe jakosci finanséw publicznych przez:

— promowanie wiarygodnosci budzetéw publicznych i zwickszenie przej-
rzystosci zagrozen dla budzetu w zwigzku ze zmianami klimatycznymi
(wymog przeprowadzenia oceny ryzyka wynikajacego ze zmian klimatu
i wptywu polityki klimatycznej na finanse publiczne — art. 9 ust. 2 lit. d),

— obowigzek publikacji przez panstwa czlonkowskie danych dotyczacych
zobowigzan warunkowych zwigzanych z kleskami zywiolowymi i zmia-
nami klimatu, a takze strat gospodarczych poniesionych wskutek klesk
zywiotowych i zdarzen zwigzanych ze zmianami klimatu (art. 14 ust. 3);

Wydatki podatkowe to straty dochodéw rzadowych wynikajace z wlaczen podatko-
wych, zwolnien, odliczen, kredytéw, odroczen i preferencyjnych stawek podatko-
wych.

Proponowane regulacje sg juz obecnie stosowane w strefie euro oraz w odniesieniu
do Danii, Bulgarii i Rumunii - stron Traktatu o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowe;.

Oznacza to obowigzek uwzglednienia w procesie budzetowym przez rzad szacun-
kow, ocen lub opinii wydanych przez IFI, a w razie niezastosowania sie i zastosowania
w procesie budzetowych innego niz IFI podejscia (inne szacunki, prognozy, oceny),
zasada to zobowiazuje rzad do uzasadnienia swojej decyzji.
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w takich wypadkach panstwa zobowigzane bylyby réwniez do zglaszania
kosztéw budzetowych dzialan ponoszonych przez sektor publiczny w celu
zfagodzenia lub naprawy nastepstw takich zdarzen, oraz instrumentéw
stuzacych realizacji tych celow.

® Geneza dokumentu UE

Unijne ramy zarzadzania gospodarczego nakierowane zostaly na stworzenie wa-
runkow dla stabilnosci gospodarczej, zrownowazonego wzrostu sprzyjajacego
wlaczeniu spolecznemu oraz wzrostu poziomu zatrudnienia. Obecnie ramy te
obejmuja: unijne ramy fiskalne (pakt stabilnosci i wzrostu oraz dyrektywa), pro-
cedure dotyczacy zakldcen rownowagi makroekonomicznej, europejski semestr
na rzecz koordynacji polityki gospodarczej i polityki zatrudnienia oraz ramy dla
programdéw pomocy makrofinansowe;.

Jesli chodzi o geneze dokumentu, to przypomnie¢ nalezy, ze w 2011 r. uwzgled-
niono wnioski, jakie wyciagnieto ze $wiatowego kryzysu finansowego i kryzysu
zadtuzeniowego w strefie euro i przyjeto pakiet znany pod nazwa ,szesciopak’,
w ramach ktorego rozporzadzenie (WE) nr 1466/97 zmieniono rozporzadze-
niem (UE) nr 1175/2011°%, natomiast rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 rozpo-
rzadzeniem (UE) nr 1177/2011°, a takze przyjeta zostata dyrektywa 2011/85/UE.
Rozwiazania te pomogly zapewni¢ $cisty nadzér nad budzetami krajowymi ze
szczegélnym uwzglednieniem poziomu dtugu. W celu zaradzenia glebszym przy-
czynom kryzysu ramy fiskalne na szczeblu UE uzupelniono wiazacymi przepi-
sami krajowymi majacymi wspiera¢ nalezyta polityke budzetowa we wszystkich
panstwach cztonkowskich. W zwigzku z tym w dyrektywie nalozono na panstwa
cztonkowskie miedzy innymi wymadg wprowadzenia krajowych regut fiskalnych,
niezaleznego monitorowania przestrzegania regul fiskalnych na szczeblu krajo-
wym oraz wprowadzenia wieloletnich ram budzetowych. Te przepisy krajowe
weszly w zycie w celu zapewnienia zgodnoéci z dyrektywa.

W 2019 r. Europejski Trybunal Obrachunkowy opublikowat sprawozdanie
»Unijne wymogi dotyczace krajowych ram budzetowych: konieczne jest ich dal-
sze wzmocnienie oraz lepsze monitorowanie stosowania’'®, w ktérym wskazat
na uchybienia dotyczace skutecznoséci budzetowania $redniookresowego i nie-
zaleznych instytucji fiskalnych oraz zalecit Komisji zaostrzenie wymogoéw doty-

8

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z 16 listopada
2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia
nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych,
Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 r., s. 12.

Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z 8 listopada 2011 r. zmieniajace rozporza-
dzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmier-
nego deficytu, Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 r., s. 33.

% Https://www.eca.europa.eu/Lists/ ECADocuments/SR19_22/SR_Fiscal_Stability_
PL.pdf.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=OJ:L:2011:306:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=OJ:L:2011:306:TOC
Https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_22/SR_Fiscal_Stability_PL.pdf
Https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_22/SR_Fiscal_Stability_PL.pdf
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czacych $redniookresowych ram budzetowych i niezaleznych instytucji budzeto-
wych zgodnie ze standardami migedzynarodowymi.

W 2020 r. Komisja opublikowata komunikat, w ktérym dokonata oceny przy-
datno$ci miedzy innymi dyrektywy Rady 2011/85/UE", zwracajac uwage na
postepy i mozliwo$ci poprawy obecnej struktury krajowych ram budzetowych.
W ocenie przydatnosci wskazano na znaczng poprawe, jesli chodzi o liczbe i ja-
kos¢ krajowych regul fiskalnych, powszechne przyjecie $redniookresowego pla-
nowania budzetowego, bardziej wiarygodne prognozy i wieksza przejrzystos¢
fiskalng, w tym zobowigzania warunkowe. W przegladzie zauwazono ponadto,
ze planowanie $redniookresowe pozostaje w duzej mierze podporzadkowane bu-
dzetowaniu rocznemu, zakwestionowano uzytecznos¢ przekazywania miesiecz-
nych danych fiskalnych w ujeciu kasowym oraz podkreslono duzg réznorodnosé¢
interpretacji przepiséw dotyczacych oceny prognoz, wydatkéw podatkowych
i jednostek pozabudzetowych. Dodatkowo stwierdzono, ze wykorzystanie ra-
chunkowosci publicznej jest ograniczone brakiem formalnych wspélnych
ram UE.

Stad w komunikacie z 9 listopada 2022 r. Komisja przedstawita kierunki re-
formy unijnych ram zarzadzania gospodarczego'?, majacej na celu zapewnienie
stabilno$ci dlugu i wspieranie zrownowazonego wzrostu sprzyjajacego wlaczeniu
spolecznemu we wszystkich panstwach cztonkowskich. Reformy te majg zwigk-
szy¢ poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym, uprosci¢ ramy i pozwo-
li¢ skoncentrowac si¢ w wiekszym stopniu na perspektywie sredniookresowej
przy jednoczesnym bardziej rygorystycznym i spojniejszym egzekwowaniu re-
gul. Przewidziano réwniez poprawe struktury i funkcjonowania niezaleznych
instytucji budzetowych. W kierunkach reformy odzwierciedlono tez wyniki
konsultacji publicznych rozpoczetych w pazdzierniku 2021 r., w ktérych zapro-
szono inne instytucje UE i wszystkie najwazniejsze zainteresowane podmioty do
wypowiedzenia si¢ na ten temat*’.

11

Artykul 16 dyrektywy 2011/85/UE zobowigzuje Komisje do opublikowania prze-
gladu dyrektywy w celu oceny przydatnosci wymogow statystycznych, opracowania
i skutecznosci numerycznych regut fiskalnych oraz ogélnego poziomu przejrzystosci
finanséw publicznych w panstwach czlonkowskich. Ocena przydatnosci jest czes-
cig komunikatu Komisji z 5 lutego 2020 r. ,,Przeglad zarzadzania gospodarczego.
Sprawozdanie dotyczace stosowania rozporzadzen (UE) nr 1173/2011, 1174/2011,
1175/2011, 1176/2011, 1177/2011, 472/2013 i 473/2013 oraz przydatnoci dyrektywy
Rady 2011/85/UE”, COM(2020) 55 final.

Komunikat Komisji z 9 listopada 2022 r. w sprawie kierunkéw reformy unijnych ram
zarzadzania gospodarczego, COM(2022) 583 final.

Dokument roboczy stuzb Komisji z 28 marca 2022 r. ,,Internetowe konsultacje pub-
liczne w sprawie przegladu unijnych ram zarzadzania gospodarczego — Streszczenie
odpowiedzi — Sprawozdanie koficowe”, SWD(2022) 104 final.

12

13
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m [nformacja o stanie prawa obowigzujgcego w Polsce w materii objetej
trescig dokumentu UE

W zakresie objetym projektowang dyrektywa obowigzuje miedzy innymi ustawa

z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1634, ze zm.),

ustawa z 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (t.j. Dz.U. 2023, poz. 773)

iustawaz 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. Dz.U. 2022, poz. 623).

Ocena dokumentu UE

m  Ocena skutkow spotecznych, gospodarczych i finansowych dokumentu

UE
Przyjecie dyrektywy w ksztalcie zaproponowanym przez Komisje Europejska
pociagnetoby za soba konieczno$¢ sfinansowania dzialalno$ci nowej niezalez-
nej instytucji budzetowej w Polsce, a takze wprowadzenia podstaw prawnych dla
funkcjonowania takiej instytucji.

Skutki spoteczne i gospodarcze funkcjonowania niezaleznej instytucji budze-
towej moga by¢ pozytywne, bowiem moze ona przyczynic si¢ do zwigkszenia ja-
kosci finanséw publicznych w Polsce miedzy innymi przez dzialtania, ktére beda
mialy na celu ograniczanie deficytu i dlugu publicznego oraz umozliwienie reali-
zacji celow polityki klimatycznej, a takze przez dokonywanie ocen instrumentéw
wykorzystywanych do tagodzenia réznych negatywnych skutkow'*.

m  Ocena zgodnosci dziatan UE, o ktorych mowa w dokumencie UE,

z zasadg pomocniczosci
Przedstawiony wniosek jest zgodny z zasadg pomocniczosci okreslang w art. 5
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Cel wniosku, jakim jest jednolite przestrze-
ganie dyscypliny budzetowej zgodnie z wymogami Traktatu o funkcjonowaniu

" Nalezy przypomnie¢, ze w odniesieniu do poprawy jakosci finanséw publicznych

Komisja proponuje w COM(2023) 242 kilka przepiséw majacych wspieraé rozliczal-
nos¢ budzetéw publicznych i poprawi¢ przejrzystos$¢ ryzyk fiskalnych zwigzanych ze
zmiang klimatu. Zgodnie z art. 9 ust. 2 lit. d rozporzadzenia wymagana bedzie ocena
ryzyka zwigzanego ze zmiang klimatu oraz okreslenie wptywu polityki klimatycz-
nej na finanse publiczne. Podobnie art. 14 ust. 3 zobowigzuje panstwa cztonkowskie
do publikowania w miare mozliwosci danych na temat zobowigzann warunkowych
zwigzanych z klgskami zywiotowymi i klimatem, a takze na temat strat gospodar-
czych poniesionych w wyniku klesk zywiolowych i wstrzaséw zwigzanych z klima-
tem. W przypadku tego rodzaju wstrzaséw raportowane miatyby by¢ réwniez koszty
fiskalne sektora publicznego oraz instrumenty wykorzystane do fagodzenia ich skut-
kéw lub pokrycia ich kosztéw. W tym aspekcie warto takze przypomnie¢ komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spolecznego i Komitetu Regionow ,,Lepsza ocena skutkéw dystrybucyjnych polityki
panstw cztonkowskich” (COM(2022) 494 final).
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Unii Europejskiej (TFUE), nie moze by¢ osiagniety w sposob wystarczajacy przez
panstwa czlonkowskie i moze zosta¢ lepiej osiagniety na poziomie Unii. Ponad-
to, w zwigzku z tym, Ze proponowane zmiany majg gtéwnie na celu zaradzenie
niektérym niedociagnieciom dyrektywy oraz doprecyzowanie jej przepisow lub
ich aktualizacje, a takze bioragc pod uwage w szczegdlnosci wniosek dotyczacy
rozporzadzenia zastepujacego cze$¢ zapobiegawczg paktu stabilnosci i wzrostu
oraz zmiany w cze$ci naprawczej paktu stabilnosci i wzrostu, cele mozna naj-
lepiej osiagna¢ na poziomie UE, a nie za pomocg roznych inicjatyw krajowych.
Proponowana zmieniona dyrektywa 2011/85/UE nie wykracza poza to, co jest
konieczne do osiagniecia tego celu.

m Ustosunkowanie si¢ do projektu stanowiska RP na temat opiniowanego
dokumentu UE

Rada Ministréw w projekcie stanowiska RP przedstawia kilka wnioskow.

= W projekcie nowelizacji dyrektywy widoczne sg znacznie rozbudowane wy-
mogi dla niezaleznych instytucji budzetowych. Instytucje te nie sa jednak
gwarancja dyscypliny finanséw publicznych, cho¢ mogg jej sprzyjac. Podob-
nie jak inne panstwa cztonkowskie Rada Ministréw uwaza, ze potrzebne jest
zachowanie réznorodnosci form funkcjonowania niezaleznych instytucji bu-
dzetowych w panstwach UE i sformulowanie dla nich minimalnych standar-
doéw na poziomie UE. Wplyw opinii niezaleznych instytucji budzetowych na
nadzor finanséw publicznych w UE powinien by¢ wspotmierny do ich wiary-
godnosci i doswiadczenia.

= W projekcie dyrektywy naklada sie na panstwa cztonkowskie nowe obowiazki
informacyjne, ktére nie majg zwigzku z reforma zarzadzania gospodarcze-
go. Ich realizacja moze by¢ problematyczna i czasochlonna (publikacja listy
wszystkich jednostek sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych jako
element projektu ustawy budzetowej — art. 14 ust. 1, publikacja informacji
zwigzanych ze zmianami klimatu - art. 14 ust. 3).

= W projekcie dyrektywy znalazta si¢ lista konkretnych zadan, ktére mialyby
realizowa¢ niezalezne instytucje budzetowe, obowiazkowe w calej UE. Obec-
nie niezalezne instytucje budzetowe sa obligatoryjne w krajach strefy euro.
W Polsce realizacja zadan niezaleznych instytucji budzetowych jest skupiona
w istniejacych od lat instytucjach, w szczegdlnosci obowigzki niezaleznych in-
stytucji budzetowych w obszarze kontroli stosowania regut fiskalnych i oceny
prognoz budzetowych realizuje Sejm, Najwyzsza Izba Kontroli, a czgsciowo
Rada Dialogu Spofecznego. Rola niezaleznych instytucji budzetowych w wigk-
szo$ci panstw czlonkowskich ogranicza sie do opracowywania lub zatwierdza-
nia prognoz makroekonomicznych. Projekt autorstwa Komisji Europejskiej
wykracza poza ustalenia panstw czlonkowskich zawarte w konkluzjach Rady
UE z 14 marca br. Panstwa cztonkowskie beda dopiero dyskutowa¢ nad ustano-
wieniem minimalnych standardéw dla niezaleznych instytucji budzetowych.
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= W odniesieniu do art. 14 ust. 1 (obowigzek publikowania informacji nt. za-
dluzenia i salda funduszy i innych instytucji pozabudzetowych), w ocenie
rzadu, mozliwa bylaby realizacja przewidzianego w nim obowigzku jedynie
pod warunkiem powigzania go z progiem istotnosci (% PKB). W takiej sytu-
acji objecie danej jednostki obowigzkiem publikacji z art. 14. ust 1 nastepo-
waloby wytacznie po stwierdzeniu, ze jej prognozowane wydatki przekrocza
ten prog.

= Realizacja nowych obowigzkow informacyjnych wskazanych w art. 14. ust. 3

(publikacja informacji o zobowigzaniach warunkowych dla wszystkich pod-

sektorow sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych) moze rodzi¢ istot-

ne problemy. Projektowane brzmienie nie daje podstawy do stwierdzenia, czy
obowigzek sprawozdawczy bedzie obejmowal calg gospodarke, sektor pub-
liczny, sektor instytucji rzadowych i samorzadowych, ani nie wskazuje pod-
miotu, na ktérym cigzylby taki obowiazek. Niezrozumiale s3 wymogi infor-
macyjne zwigzane ze zmianami klimatu: zobowigzania warunkowe zwigzane

z klimatem, straty ekonomiczne poniesione w wyniku klesk zywiolowych

i szokéw klimatycznych, w tym koszty fiskalne ponoszone przez sektor pub-

liczny oraz instrumenty stosowane w celu ich tagodzenia lub pokrycia. Samo

uzyskanie informacji — danych niezbednych do realizacji takiego obowigzku
informacyjnego — moze by¢ problematyczne.

Biuro Analiz Sejmowych nie wnosi zastrzezen do przedlozonego projektu
stanowiska RP. Niemniej nalezy podkresli¢, ze filozofia proponowanych zmian
koncentruje si¢ na zwigkszeniu odpowiedzialnosci panstw czlonkowskich za
prowadzong polityke fiskalng. Stuzy¢ temu ma miedzy innymi zwigkszenie roli
niezaleznych instytucji fiskalnych, ktére zgodnie z wytycznymi OECD powin-
ny by¢ w wysokim stopniu niezalezne operacyjnie, dysponowaé zasobami nie-
zbednymi do wykonywania swoich zadan oraz szerokim dostepem do istotnych
informacji w odpowiednim czasie'®. Stad tez celowe jest utworzenie w Polsce
niezaleznej instytucji fiskalnej, ktora co do zasady nie powielalaby zadan dotych-
czasowych instytucji (np. Sejmu, NIK), ale koncentrowala si¢ na tych sprawach,
ktdre sg obecnie najwazniejsze. W instytucji powinni znalez¢ si¢ wysokiej klasy
specjalisci (np. ekonomisci specjalizujacy si¢ w finansach publicznych, w pro-
gnozach makroekonomicznych, w statystyce i ekonometrii, w tym w odniesieniu
do oceny i tworzenia réznych modeli ekonometrycznych). Aczkolwiek rozwia-
zania prawno-organizacyjne dotyczace takich instytucji na $wiecie sg zréznico-

> Zob. https://www.oecd.org/gov/budgeting/recommendation-on-principles-for-inde-

pendent-fiscal-institutions.htm; S. Cameron, M. Lelong, L. von Trapp, More than wor-
ds: Potential roles for independent fiscal institutions (IFls) in green budgeting, ,OECD
Journal on Budgeting” 2022, nr 4, free link: https://read.oecd.org/10.1787/6fcb2fb4-
-en. Report on the Implementation of the OECD Recommendation on Principles for
Independent Fiscal Institutions 2022, OECD, December 2021.


https://read.oecd.org/10.1787/6fcb2fb4-en
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wane, jednak wydaje sig, ze w Polsce instytucja taka moglaby by¢ utworzona przy
Narodowym Banku Polskim (NBP), ktory zapewnialby jej wsparcie merytorycz-
ne i obstuge techniczno-organizacyjng. Argumentem za takim rozwigzaniem
moze by¢ konstytucyjna niezalezno$¢ NBP wzgledem innych wladz i istniejace
wysokiej klasy zaplecze merytoryczne (ktére w razie przyjecia takiego rozwigza-
nia mogloby by¢ rozbudowane). Oczywiscie mozliwe jest tez inne rozwiazanie
polegajace na utworzeniu calkowicie nowej instytucji (ale jej tworzenie moze za-
jac wiecej czasu).

Wydaje sie, ze propozycja dotyczaca ustanowienia minimalnych standardéow
dla niezaleznych instytucji budzetowych - aczkolwiek wazna — moze by¢ nieco
zachowawcza, a takze odsuwajaca w czasie konieczne dostosowania. W przypad-
ku Polski istnieje bowiem unikalna szansa, aby stworzy¢ od podstaw mocna nie-
zalezng instytucje budzetowa, ktéra bytaby waznym partnerem w relacjach z in-
stytucjami unijnymi, a takze wsparciem i zarazem ,,recenzentem” dzialan rzadu,
np. na etapie tworzenia i realizacji krajowego sredniookresowego planu fiskalno-
-strukturalnego i dokonywania wazniejszych ocen skutkéw dystrybucyjnych'®.
Jest to istotne rowniez z tego powodu, Ze propozycje zmian unijnych ram zarza-
dzania gospodarczego wskazujg nie tylko na potrzebe utrzymania rozporzadze-
nia w sprawie ,,praworzadno$ci”'’, ale takze na projektowane zaostrzenie sankcji
wobec panstw cztonkowskich nie unikajagcych nadmiernego deficytu budzeto-
wego. Stuzy¢ temu mialoby uchylenie przepisu okreslajacego minimalng kwote
grzywny i zaproponowanie, aby do czasu podjecia skutecznych dziatan grzywny
narastaly co sze$¢ miesiecy, do maksymalnej wysokosci 0,5% PKB, a takze uchy-
lenie artykutu, zgodnie z ktérym dochody z grzywien sa przekazywane na rzecz
Europejskiego Instrumentu Stabilno$ci Finansowej — zamiast tego mialyby one

'*  Fundamentem zmienionych ram zarzadzania gospodarczego Unii majg by¢ krajo-

we $redniookresowe plany fiskalno-strukturalne, w ktoérych powinny by¢ zawarte
zobowiazania poszczegdlnych panstw cztonkowskich dotyczace budzetu, reform
strukturalnych i inwestycji. Kazde panstwo cztonkowskie powinno przedstawi¢ plan
$redniookresowy okreslajacy trajektorie fiskalne, a takze zobowigzania dotyczace
inwestycji publicznych i reform o priorytetowym znaczeniu, ktére tacznie zapew-
nig trwalg i stopniows redukcje zadtuzenia oraz zréwnowazony wzrost gospodarczy
sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu i unikanie procyklicznej polityki fiskalnej. Plan
taki obejmowalby réwniez zobowigzania dotyczace szerzej zakrojonych reform i in-
westycji, w tym w zakresie zielonej i cyfrowej transformacji, odpornosci spotecz-
nej i gospodarczej oraz wdrazania Europejskiego filaru praw socjalnych. W okresie
funkcjonowania Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci nalezy
odpowiednio uwzglednia¢ zobowigzania podjete w krajowych planach odbudowy
i zwiekszania odpornosci. Zob. COM(2023) 240 final, s. 13.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie
budzetu Unii, Dz.Urz. UE L 433 z 22 grudnia 2020 ., s. 1.

17
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trafia¢ do budzetu UE, a pobrane kary nie bylyby zwracane panstwom czlon-
kowskim*®.

Do rozwazenia jest to, czy warto utrzymywa¢ w stanowisku rzadu stwierdzenie,
ze ,Wplyw opinii niezaleznych instytucji budzetowych na nadzér finanséw publicz-
nych w UE powinien by¢ wspotmierny do ich wiarygodnosci i doswiadczenia”, bo-
wiem moze ono tez sugerowacé, iz nowa polska rada budzetowa nie powinna miec¢
wplywu na nadzér finanséw publicznych w UE (bo przeciez nie ma do$wiadczenia).
W tym aspekcie nalezy przypomniec, ze wiele IFIs nawet tych funkcjonujacych od
lat bedzie musialo podja¢ sie nowych zadan wynikajacych ze zreformowanych ram
zarzadzania gospodarczego UE i instytucje te przygotowuja si¢ obecnie do tego
przez sygnalizowanie swoich potrzeb umozliwiajacych realizacje tych zadan.

Takze kwestie zachowania ré6znorodnosci form funkcjonowania niezaleznych
instytucji budzetowych w panstwach UE nie powinny, jak si¢ wydaje, budzi¢
wigkszych obaw, chyba ze wyraznie chodzi o zachowanie w Polsce rozwiazania,
ze pewne funkcje przypisane niezaleznej instytucji budzetowej powinny by¢ na-
dal sprawowane réwniez przez rézne wyspecjalizowane podmioty (np. NIK).

Niemniej warto pamietaé, ze to Rada Ministrow jest obowigzana przygoto-
wac czteroletni §redniookresowy plan fiskalno-strukturalny, ktory zastepowatby
program konwergencji oraz krajowy program reform, a takze niedopuszcza¢ do
wszczecia procedury nadmiernego deficytu i wzrostu dlugu publicznego prze-
kraczajacego wartoéci referencyjne®”.

= Whniosek dotyczacy dziatan przedstawiciela RP w odniesieniu do
dokumentu UE

Przedtozony dokument UE zastuguje na poparcie przez przedstawiciela Polski na

forum Rady UE, z ewentualnym uwzglednieniem przedstawionych w opinii uwag.

Opinia prawna

Podstawa prawna dokumentu UE

Podstawe prawng przyjecia dyrektywy stanowi art. 126 ust. 14 akapit 3 TFUE,
zgodnie z ktorym, z zastrzezeniem innych postanowien tego ustepu, Rada, na
wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, okresli szczego-

' Zob. COM(2023) 241 final, s. 9. W motywie 21 tego dokumentu wskazuje sie, Ze nie po-
winna istnie¢ minimalna kwota grzywien, o ktérych mowa w art. 126 ust. 11 TFUE, po-
winny one natomiast narasta¢ do czasu podjecia skutecznych dziatan, tak aby stanowity
faktyczna zachete do stosowania si¢ do wezwan kierowanych do panstw cztonkowskich
w ramach procedury nadmiernego deficytu (PND) zgodnie z art. 126 ust. 9 TFUE.

' Chodzi o przestrzeganie przejrzystych i wspdlnych ram UE zgodnych z warto$ciami
referencyjnymi wynoszacymi 3% PKB i 60% PKB, okre$lonymi w protokole nr 12
w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, dotaczonym do traktatow.
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fowe warunki i definicje w celu zastosowania postanowien protokotu w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, zataczonego do traktatow. Formal-
nie opiniowany projekt zmierza do znowelizowania dyrektywy 2011/85/UE, ktdra
ustanawia szczegolowe zasady dotyczace wlasciwosci ram budzetowych panstw
czlonkowskich i zostala wydana na tej samej podstawie prawnej. Projektowany
dokument miesci si¢ zatem w ramach kompetencji okreslonej w art. 126 ust. 14
akapit 3 TFUE, a zaproponowang podstawe prawng nalezy uznac za prawidlowa.

Skutki prawne

Skutkiem prawnym wejscia w zycie projektu bedzie nowelizacja dyrektywy
2011/85/UE. Zgodnie z projektem stanowiska RP przyjecie dyrektywy w ksztal-
cie proponowanym przez Komisje Europejska pociggnetoby za sobg koniecznos¢
nowelizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli oraz ewentualnie innych ustaw
lub opracowanie aktu prawnego powolujacego nowsa instytucje — w zwiazku
z wymogiem utworzenia niezaleznej instytucji budzetowej. Definitywny ksztatt
zmian bylby uzalezniony od ostatecznej tresci proponowanej dyrektywy.

Kwestie proceduralne

m Procedura przyjmowania dokumentu UE
Zgodnie ze wskazang podstawg prawng Rada przyjmuje rozporzadzenie w proce-
durze nieustawodawczej, stanowigc wiekszoscia kwalifikowang (art. 16 ust. 3 TUE).
Rada stanowi na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim.
Dnia 26 kwietnia 2023 r. Komisja Europejska przyjeta wniosek dotyczacy dy-
rektywy Rady i tego samego dnia przekazala go Radzie i Parlamentowi Euro-
pejskiemu. Sejmowi dokument zostal przekazany 27 kwietnia 2023 r. w wersji
angielskiej, a 9 czerwca 2023 r. w wersji polskiej.
Dokument UE nie podlega ocenie co do zgodnosci z zasadg pomocniczosci
w trybie okreslonym w art. 6 protokotu (nr 2) w sprawie stosowania zasad po-
mocniczosci i proporcjonalnoéci, poniewaz nie jest projektem aktu ustawodaw-
czego UE.

m Dziatania Komisji ds. Unii Europejskiej

Zgodnie z art. 8 ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych cztonkostwem Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Unii Europejskiej (Dz.U. nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa kooperacyjna)
Rada Ministrow przekazuje Sejmowi i Senatowi, niezwlocznie po ich otrzyma-
niu, projekty aktéw prawnych Unii Europejskiej innych niz akty, o ktérych mowa
wart. 7 ust. 1?° i 2*! ustawy kooperacyjnej. Na zgdanie organu wlasciwego na pod-

**Tj. projekty aktow ustawodawczych.

Tj. projekty przyjmowane na podstawie art. 352 ust. 1 TFUE.

21



144

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

stawie regulaminu Sejmu, w terminie 14 dni od dnia otrzymania Zadania, Rada
Ministrow przedstawia projekty stanowisk Rzeczypospolitej Polskiej do tych ak-
tow. Organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu i organ wlasciwy na pod-
stawie regulaminu Senatu moga wyrazi¢ opinie o projekcie aktu prawnego Unii
Europejskiej w terminie 21 dni od dnia przekazania odpowiednio Sejmowi lub
Senatowi projektu stanowiska do tego aktu (art. 8 ust. 2 ustawy kooperacyjnej).

Komisja ds. Unii Europejskiej, jako organ wlasciwy na podstawie regulaminu
Sejmu, zwrdcita si¢ 19 maja 2023 r. o przedstawienie projektu stanowiska RP do
dokumentu UE w trybie art. 8 ust. 1 ustawy kooperacyjnej. Projekt stanowiska
zostal przekazany przez Rade Ministrow 2 czerwca 2023 r., a wiec z poszanowa-
niem ustawowego terminu 14 dni.

Whioski

= Whiosek jest czescig pakietu wnioskow ustawodawczych opartych na ogloszo-
nych przez Komisje 9 listopada 2022 r. kierunkach reformy unijnych ram za-
rzadzania gospodarczego. Przedstawione w opiniowanym wniosku zmiany do-
tyczace nowelizacji dyrektywy 2011/85/UE sa ukierunkowane na wzmocnienie
krajowej odpowiedzialnosci oraz $redniookresowego podejécia w planowaniu
budzetowym.

= Efektem wniosku powinno by¢ utworzenie w Polsce niezaleznej instytucji bu-
dzetowe;j.

= Przedstawiony wniosek jest zgodny z zasada pomocniczo$ci okreslang w art. 5
TUE.
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Zakres proponowanych zmian

W art. 1 projektu zaklada si¢ nowelizacje ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
postepowania karnego (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1375, ze zm.; dalej: Kodeks postepo-
wania karnego lub k.p.k.), polegajaca na:

1) dodaniu do art. 245 k.p.k. nowego § 4 i 5 w brzmieniu:

,»$ 4. Jezeli zatrzymany chce skorzysta¢ z uprawnienia, o ktérym mowa w § 1,
lub z jego udzialem majg by¢ wykonywane czynnosci, o ktérych mowa w § 5,
a nie ma adwokata lub radcy prawnego ustanowionego z wyboru, przed przy-
stapieniem do czynnosci procesowych z udzialem tego zatrzymanego nalezy
wyznaczy¢ mu adwokata lub radce prawnego z urzedu. Przepis art. 78, art. 517j
§ 1 oraz przepisy wydane na podstawie art. 517j § 2 stosuje si¢ odpowiednio. Wy-
znaczenia adwokata lub radcy prawnego moze dokona¢ prezes lub referendarz
sadowy sadu rejonowego miejsca zatrzymania lub prowadzenia postepowania,
a w wypadkach niecierpigcych zwloki takze innego sadu rejonowego.

§ 5. W przypadku wykonywania czynnosci procesowych z udzialem zatrzy-
manego nalezy wykonac te czynnosci z udziatem adwokata lub radcy prawnego,
w tym ustanowionego z urzedu. Przestuchanie zatrzymanego nie moze si¢ odby¢
wczesniej niz 2 godziny od chwili zawiadomienia adwokata lub radcy prawnego
o planowanej czynnoéci. Przestuchanie bez obecnosci adwokata lub radcy praw-
nego jest dopuszczalne wylacznie w wypadku zagrozenia zdrowia, zycia lub wol-
nosci zatrzymanego lub innej osoby albo potrzeby zabezpieczenia prawidlowego
toku postepowania. Przyczyne odstapienia od przestuchania z udzialem adwoka-
ta lub radcy prawnego nalezy wskaza¢ w protokole”

2) zmianie art. 301 k.p.k. i nadanie mu brzmienia:

»Na zadanie podejrzanego nalezy go przestucha¢ z udzialem ustanowione-
go obroncy. Przestuchanie bez obecnosci obroncy jest dopuszczalne wylgcznie
w wypadku zagrozenia zdrowia, zycia lub wolno$ci zatrzymanego lub innej oso-
by albo potrzeby zabezpieczenia prawidlowego toku postepowania. Przyczyne
odstgpienia od przestuchania z udzialem adwokata lub radcy prawnego nalezy
wskaza¢ w protokole”

W art. 2 projektu okreslone zostaty przepisy przejsciowe, natomiast zgodnie
z art. 3 projektu ustawa wchodzi w zycie po uplywie 30 dni od dnia ogloszenia.

Podmioty, na ktére bedzie oddziatywac regulacja zawarta
w projekcie

Adresatami regulacji zawartej w projekcie stang si¢ miedzy innymi:
= osoby zatrzymane,
= podejrzani,
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= prokuratura i policja, a takze inne podmioty, ktérym w wypadkach przewi-
dzianych w ustawie przystuguja uprawnienia policji do prowadzenia poste-
powania przygotowawczego,

= prezesi i referendarze sagdowi sadéw rejonowych,

= adwokaci,

= radcowie prawni.

Uwagi szczegotowe

Zatrzymanie osoby, jako jeden z najbardziej dolegliwych srodkéw przymusu, moze
by¢ zastosowane wobec osoby w wielu wypadkach okreslonych w Kodeksie po-
stepowania karnego®. Wobec osoby zatrzymanej ustawodawca karny przewidziat
uprawnienia, majgce na celu zagwarantowanie prawidlowej realizacji zatrzymania,
zgodnie z zasadami legalnosci, zasadnosci i prawidlowosci. W mysl art. 245 § 1
kpk., ,zatrzymanemu na jego zadanie nalezy niezwlocznie umozIliwi¢ nawiaza-
nie w dostepnej formie kontaktu z adwokatem lub radcg prawnym, a takze bez-
posrednig z nim rozmowe. Natomiast w wyjatkowych wypadkach, uzasadnionych
szczegdlnymi okoliczno$ciami, zatrzymujgcy moze zastrzec, ze bedzie przy niej
obecny”. Jak wskazuje sie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ,,ustawa procesowa
w rozdziale 27 nadaje zatrzymanemu szereg uprawnien mieszczacych sie w poje-
ciu prawa do obrony, wrecz typowych dla jego istoty, a realizowanych w sytuacji
uzasadnionego przypuszczenia, wysuwanego przez organ dokonujacy zatrzyma-
nia, ze popelnil on przestepstwo. Tak wiec nie formalne przedstawienie zarzu-
tu popelnienia przestgpstwa, lecz juz pierwsza czynnos$¢ organdéw procesowych
skierowana na $ciganie okre$lonej osoby, czyni ja podmiotem prawa do obrony™.
W kwestii przystugujacego zatrzymanemu prawa do obrony polegajacego
na umozliwieniu kontaktu z adwokatem lub radcg prawnym przed formalnym
przedstawieniem zarzutu popelnienia przestepstwa wyrazil sie¢ Trybunal Kon-
stytucyjny w wyroku z 11 grudnia 2012 r., wywierajac wptyw na obecny ksztalt
? Kodeks postepowania karnego przewiduje mozliwo$¢ zatrzymania osoby nie tylko
w zwigzku z uzasadnionym przypuszczeniem popelnienia przestepstwa — zatrzyma-
nia sensu stricte (art. 244 § 1, la i 1b), lecz takze okresla m.in. zatrzymanie na zarzg-
dzenie sadu lub prokuratora (art. 75, art. 247 § 1), w wypadku kiedy miejsce pobytu
oskarzonego lub osoby podejrzanej nie jest znane (art. 278 w zwiazku z art. 247), za-
trzymanie oskarzonego w celu poddania si¢ obowigzkom dowodowym (art. 74 § 3a);
zatrzymanie w celu doprowadzenia §wiadka bieglego lub specjalisty (art. 285 § 2), za-
trzymanie oskarzonego, ktdrego obecno$¢ na rozprawie jest obowigzkowa (art. 376
§ 1, art. 377 § 3, art. 382), zatrzymanie kierownika urzedu konsularnego oraz innych
urzednikéw konsularnych panstw obcych (art. 579 § 2), zatrzymanie osoby, co do
ktdrej ma by¢ zlozony wniosek o ekstradycje (art. 595).
> Wyrok SN z 9 lutego 2004 r., sygn. akt V KK 194/03.
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art. 245 § 1 k.p.k*. Trybunat wskazal, ze kontakt zatrzymanego (jako osoby po-
dejrzanej, wobec ktorej zachodzi uzasadnione przypuszczenie popelnienia czynu
zabronionego) z adwokatem lub radcg prawnym jest kluczowy dla zapewnienia
jej prawa do skutecznej obrony w trakcie catego toczacego sie postepowania kar-
nego. Informacje uzyskane od zatrzymanego juz we wstepnym stadium poste-
powania karnego, a wiec przed postawieniem mu zarzutéw, moga mie¢ w duzej
mierze istotne znaczenie dla ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie. Majac to na
wzgledzie, Trybunat podkreslil, ze konieczne jest umozliwienie zatrzymanemu
efektywnej i profesjonalnej pomocy prawnej takze na wstepnym etapie poste-
powania karnego, albowiem jej brak moze skutkowa¢ przyczyna niestusznego
skazania®.

Odnosnie do mozliwosci realizacji uprawnienia zatrzymanego do skontak-
towania si¢ z adwokatem lub radcg prawnym nalezy rozrézni¢ pozycje proceso-
wa podejrzanego oraz osoby podejrzanej jako podmiotéw, wobec ktorych moze
doj$¢ do zatrzymania. Podejrzanym, zgodnie z art. 71 § 1 k.p.k. jest osoba, wobec
ktérej wydano postanowienie o przedstawieniu zarzutéw lub ktorej bez wydania
takiego postanowienia postawiono zarzut w zwigzku z przystapieniem do prze-
stuchania jej w charakterze podejrzanego. W Kodeksie postepowania karnego
brak jest natomiast definicji osoby podejrzanej, mimo Ze wielokrotnie jest ona
podmiotem wielu obowigzkéw i uprawnien. W odniesieniu do mozliwosci za-
trzymania osoby podejrzanej z art. 244 § 1 k.p.k. dochodzi do posredniego wska-
zania, ze za osobe podejrzang nalezy uwaza¢ osobe, wobec ktdrej istnieje zespot
danych $wiadczacych o poziomie ,,uzasadnionego przypuszczenia, ze popelnita
ona przestepstwo”. Osoba podejrzana nie jest zatem strong postepowania, bo-
wiem zgodnie z art. 299 § 1 k.p.k, taki status przyznany jest w postepowaniu
przygotowawczym wylacznie podejrzanemu oraz pokrzywdzonemu. Jak wskazat
Sad Najwyzszy w postanowieniu z 2 lipca 2003 r., ,0soba, w stosunku do ktorej
nie wydano postanowienia o przedstawieniu zarzutéw, ani nie przestuchano jej
w charakterze podejrzanego po uprzednim poinformowaniu jej o tresci zarzu-
tu, moze by¢ jedynie tzw. osobg podejrzang, niekorzystajaca z uprawnien, ktore
przystuguja podejrzanemu, jako stronie procesowej”®. Mimo Zze osoba podejrza-
na nie ma zagwarantowanego katalogu uprawnien, ktére ustawa przyznaje po-
dejrzanemu (m.in. zgodnie z pouczeniem z art. 300 § 1 k.p.k.), to wskazuje sie,
ze dokonywanie jakichkolwiek czynnosci procesowych wobec niej nie moze jej
stawiac w gorszej sytuacji niz formalnie podejrzanego’, a rodzaj przystugujacych

* Wyrok TK z 11 grudnia 2012 r., sygn. akt K 37/11, pkt III teza 3.1.2.

> Ibidem, pkt III teza 2.2, a takze wyrok TK z 17 lutego 2004 r., sygn. akt SK 39/02,
pkt III 3.; wyrok TK z 6 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/04.

®  Postanowienie SN z 2 lipca 2003 r., sygn. akt IT KK 268/02.

7 E.Karski, Podejrzany a osoba podejrzana i ich charakter wedtug postepowania karnego,
»Nowe Prawo” 1976, nr 5, s 756.
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uprawnien osoby podejrzanej uzalezniony jest od rodzaju czynnosci, jakie zosta-
ly wykonane, oraz charakteru uprawnien w tym zakresie®.

Niezaleznie od zatrzymania podejrzanego jako strony postepowania, czesto
w praktyce dochodzi do zatrzymania oséb, ktore nie sg podejrzanymi, a co za
tym idzie nie majg statusu strony oraz przystugujacych jej uprawnien. Zatrzyma-
nie spowodowane moze zosta¢ wystgpieniem uzasadnionego przypuszczenia po
stronie organu dokonujacego zatrzymania, ze osoba popelnifa przestepstwo, co
de facto stanowi¢ bedzie pierwszg czynno$¢ podejmowang wobec osoby w pro-
cesie karnym, ktore nie zostalo jeszcze formalnie wszczete. Zatrzymana osoba
podejrzana nie ma na tak wczesnym etapie postepowania statusu strony, a zatem
pozbawiona jest przyslugujacych jej uprawnien i ma wylacznie katalog upraw-
nien wynikajacych z podjetej wobec niej czynno$ci zatrzymania. Co szczegélnie
istotne, zatrzymany nie ma mozliwosci skierowania wniosku o obronce z urzedu
na podstawie art. 78 § 1 k.p.k.

Z punktu widzenia uprawnienia zatrzymanego do niezwlocznego kontaktu
z adwokatem lub radcg prawnym i bezposredniej z nim rozmowy oraz zagwa-
rantowania mu mozliwosci skorzystania z bezplatnej pomocy prawnej, szczegdl-
ne znaczenie ma dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1919
z 26 pazdziernika 2016 r. w sprawie pomocy prawnej z urzedu dla podejrzanych
i oskarzonych w postepowaniu karnym oraz dla oséb, ktorych dotyczy wniosek
w postepowaniu dotyczacym europejskiego nakazu aresztowania (Dz.Urz. UE
L 297 22016 1., s. 1, ze zm.; dalej: dyrektywa 2016/1919). Z perspektywy zatrzy-
manego najistotniejsza kwestia, ktora reguluje dyrektywa 2016/1919, jest prawo
dostepu do obrony z urzedu w postepowaniu karnym dla wszystkich oséb po-
zbawionych wolnosci, a wigc takze dla zatrzymanego i tymczasowo aresztowane-
go. Dyrektywa 2016/1919 formuluje prawo osoby zatrzymanej, ktdra nie posiada
wystarczajacych srodkéw na pokrycie kosztéw pomocy adwokata, do uzyskania
pomocy obroncy z urzedu, a wigc finansowania przez panstwo czlonkowskie
pomocy adwokata, umozliwiajagce korzystanie z prawa dostepu do adwoka-
ta (art. 3), gdy wymaga tego interes wymiaru sprawiedliwosci. Pomoc prawna
z urzedu, zgodnie z dyrektywa 2016/1919, powinna by¢ przyznana bez zbednej
zwloki, najpdzniej przed przestuchaniem jej lub przed przeprowadzeniem czyn-
nosci dochodzeniowo-$ledczych lub dowodowych, takich jak okazanie, konfron-
tacja czy odtworzenie przebiegu czynu zabronionego (art. 4 ust. 5).

Przedstawiony projekt ustawy zaktada dodanie do art. 245 k.p.k. nowego § 4
stanowiacego, ze jezeli zatrzymany chce skorzystac z uprawnienia do nawigzania
w dostepnej formie kontaktu z adwokatem lub radcg prawnym, a takze bezpo-
$redniej z nimi rozmowy, lub gdy z jego udzialem majg by¢ wykonywane czyn-
nosci procesowe, a nie ma adwokata lub radcy prawnego ustanowionego z wy-

8

R.A. Stefanski, Prawo do obrony osoby podejrzanej [w:] Z problematyki funkcji procesu
karnego, red. T. Grzegorczyk, J. Izydorczyk, R. Olszewski, Warszawa 2013, s. 303.
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boru, przed przystapieniem do tych czynnosci nalezy wyznaczy¢ zatrzymanemu
adwokata lub radce prawnego z urzedu. Wyznaczenia adwokata lub radcy praw-
nego moze dokona¢ prezes lub referendarz sadowy sadu rejonowego miejsca za-
trzymania lub prowadzenia postgpowania, a w wypadkach niecierpigcych zwloki
takze innego sadu rejonowego. Co wigcej, w wypadku wykonywania czynnos$ci
procesowych z udzialem zatrzymanego nalezy wykonac¢ te czynnosci z udzialem
adwokata lub radcy prawnego, w tym ustanowionego z urzedu, a przestuchanie
zatrzymanego nie moze si¢ odby¢ wezesniej niz 2 godziny od chwili zawiadomie-
nia adwokata lub radcy prawnego o planowanej czynnosci. Przestuchanie bez
obecnosci adwokata lub radcy prawnego bedzie dopuszczalne wylgcznie w wy-
padku zagrozenia zdrowia, Zycia lub wolnosci zatrzymanego lub innej osoby albo
w razie potrzeby zabezpieczenia prawidlowego toku postepowania. Przyczy-
na ewentualnego odstapienia od przestuchania z udziatem adwokata lub radcy
prawnego bedzie musiala zosta¢ wskazana w protokole (dodawany § 5).

Nalezy odnotowac¢, ze projektowana regulacja zaklada obligatoryjnos$¢ wy-
znaczenia zatrzymanemu adwokata lub radcy prawnego z urzedu, jezeli ,,z jego
udziatem majg by¢ wykonywane czynnosci [...], a nie ma adwokata lub radcy
prawnego ustanowionego z wyboru’, a zatem z pominigciem woli samego zatrzy-
manego. W odniesieniu do powyzszego nalezy podkresli¢, ze dysponentem rea-
lizacji prawa do obrony jest zatrzymany i w ramach swojego uprawnienia moze
on zdecydowac¢ o nieskorzystaniu z przystugujacego mu prawa do pomocy praw-
nej adwokata lub radcy prawnego. Projektowana regulacja w wyzej wskazanym
zakresie wprowadza de facto obrone obligatoryjna, co, jak si¢ wydaje, nie byto
zamiarem projektodawcy.

Projektowana regulacja zaklada, ze przepisy wydane na podstawie art. 517j
§ 2 k.p.k. bedzie stosowa¢ si¢ odpowiednio, a zatem do wyznaczenia adwokata
lub radcy prawnego z urzedu zastosowanie bedzie mie¢ tryb okreslony w roz-
porzadzeniu Ministra Sprawiedliwoéci z 23 czerwca 2015 r. w sprawie sposo-
bu zapewnienia oskarzonemu korzystania z pomocy obroncy w postepowaniu
przyspieszonym (Dz.U. poz. 920). Mimo ze w § 1 tego rozporzadzenia mowa
o organizowaniu dyzuréw adwokatow i radcéw prawnych w celu umozliwienia
korzystania z pomocy obroncy, nalezy wskaza¢, ze beda one mie¢ zastosowanie
do koniecznoéci udzielenia pomocy prawnej zatrzymanemu. Zgodnie z § 7 roz-
porzadzenia w sprawie dyzuréw, adwokaci i radcy prawni pelnia dyzury w sie-
dzibie oraz godzinach urzedowania wlasciwego sadu rejonowego, ustalonych dla
zapewnienia niezwlocznego rozpoznawania spraw w postepowaniu przyspieszo-
nym. Zgodnie z § 378 regulaminu urzedowania sadéw powszechnych’ godziny
urzgdowania wyznaczone sg od 8:00 do 20:00 (w dni robocze, soboty i dni wol-
ne od pracy) w sadach o limicie etatow sedziowskich i asesorskich powyzej 35,
°  Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 18 czerwca 2019 r. — Regulamin urzedo-
wania sagdow powszechnych, Dz.U. poz. 1141.
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natomiast od 8:00 do 16:00 (w soboty i dni wolne od pracy) w odniesieniu do
pozostalych sadéw. Takie brzmienie przywolanych rozporzadzen wskazuje, ze
adwokaci i radcowie prawni majg obowigzek petnienia dyzuru wylacznie w go-
dzinach urzedowania wlasciwego sadu zapewnionych dla rozpoznania sprawy
w trybie przyspieszonym, a wigec do godziny 20:00 lub 16:00 i po tej godzinie
zwolnieni sg z pelnionego dyzuru. Majac powyzsze na uwadze, nalezy wska-
zaé, ze w praktyce wyznaczenie adwokata lub radcy prawnego nie bedzie moglo
nastgpic ,,niezwlocznie”, podczas gdy maksymalny czas zatrzymania osoby nie
moze przekroczy¢ 48 godzin.

2. W projekcie przewiduje si¢ takze zmiane art. 301 k.p.k., ktéry aktualnie
stanowi, ze: ,Na zadanie podejrzanego nalezy przestucha¢ go z udziatem usta-
nowionego obroncy. Niestawiennictwo obroncy nie tamuje przestuchania”. Pro-
jektodawca przewiduje zmiane art. 301 zdanie drugie k.p.k. oraz dodanie do
tego przepisu zdania trzeciego, zgodnie z ktérymi: ,,przestuchanie bez obecnosci
obroncy jest dopuszczalne wylacznie w wypadku zagrozenia zdrowia, zycia lub
wolnosci podejrzanego lub innej osoby albo potrzeby zabezpieczenia prawidlo-
wego toku postepowania’, a ,,[p]rzyczyne odstapienia od przestuchania z udzia-
tem adwokata lub radcy prawnego nalezy wskaza¢ w protokole”.

W doktrynie wskazuje sie, ze aktualne brzmienie art. 301 k.p.k. dotyczy ,,fun-
damentalnego dla podejrzanego prawa do obrony. W tym przypadku realizowa-
ne jest ono poprzez udzial obroncy w przestuchaniu prowadzonym w zwigzku
z toczacym sie postepowaniem przygotowawczym. Udzial obroncy nie jest jed-
nak automatyczny, gdyz jest on mozliwy, gdy zada tego podejrzany. Ogromne
znaczenie procesowe ma jednak to, Ze niestawiennictwo obroncy nie powoduje
zatamowania (zatrzymania, wstrzymania) biegu sprawy, gdyz bez tego udziatu
przestuchanie moze si¢ odby¢. Przestuchanie bez udziatu obroncy jest pelnowar-
to$ciowym dowodem i podlega sedziowskiej ocenie, jak kazdy inny dowod™*.
Nalezy odnotowac, ze w postanowieniu z 25 marca 2021 r. Sad Najwyzszy przyjal,
iz ,[b]rak obroncy podczas pierwszego przestuchania podejrzanego w postepo-
waniu przygotowawczym (art. 300 i 301 k.p.k.) nie stanowi sam przez si¢ - ze
wzgledu na tre$¢ art. 6 ust. 1 w zw. z art. 6 ust. 3 lit. ¢ Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka z 1950 r. — przeszkody do wykorzystania na rozprawie zlozonych
w takich warunkach jego wyjasnien, o ile nie wystapila obiektywnie istniejaca
podatno$¢ podejrzanego na pokrzywdzenie™'".

Projektowana zmiana art. 301 k.p.k. bedzie skutkowa¢ tym, ze wyrazenie
przez podejrzanego zadania udziatu obroncy w jego przestuchaniu bedzie powo-
dowac¢ jego obligatoryjna obecnos¢ w toku przeprowadzania tej czynnosci pro-

19 A. Staszak, Komentarz do art. 301 [w:] Kodeks postgpowania karnego. Komentarz do

wybranych przepiséw, red. D. Szumito-Kulczycka, 2022, LEX.
Postanowienie SN z 25 marca 2021 r., sygn. akt V KK 457/20; zob. takze postanowie-
nie SN z 5 kwietnia 2013 r., sygn. akt ITI KK 327/12.

11
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cesowej. Brak koniecznos$ci udzialu obroncy w przestuchaniu, mimo wyrazenia
takiego zadania przez podejrzanego, bedzie nastepowaé wylacznie w wypadku
zagrozenia zdrowia, zycia lub wolnosci podejrzanego lub innej osoby albo po-
trzeby zabezpieczenia prawidtowego toku postepowania. W konsekwencji nie-
stawiennictwo obroncy podczas przestuchania (na zadanie podejrzanego) be-
dzie zatrzymywac bieg toczacego si¢ postepowania przygotowawczego.

3. W art. 2 projektu zawarto przepis przejsciowy, regulujacy wplyw nowe-
lizowanych przepisow na stosunki powstate pod dzialaniem dotychczasowego
brzmienia art. 245 i 301 k.p.k. Zgodnie z tym przepisem: ,,1. Do postepowan
wszczetych i niezakonczonych w danej instancji przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. 2. Czynnosci procesowe,
o ktérych mowa w art. 245 § 4 i 5 ustawy zmienianej w art. 1 oraz w art. 301
ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, dokonane
przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy sa skuteczne, jezeli dokonano ich
z zachowaniem przepiséw dotychczasowych”.

Podsumowanie

= Przedstawiony projekt ustawy zaktada dodanie do art. 245 Kodeksu postepo-
wania karnego § 4 stanowiacego, Ze jezeli zatrzymany chce skorzysta¢ z upraw-
nienia do nawigzania w dostepnej formie kontaktu z adwokatem lub radca
prawnym, a takze bezpo$redniej z nim rozmowy, lub gdy z jego udzialem maja
by¢ wykonywane czynnosci procesowe — a nie ma adwokata lub radcy prawne-
go ustanowionego z wyboru - przed przystagpieniem do tych czynnosci nalezy
wyznaczy¢ zatrzymanemu adwokata lub radce prawnego z urzedu. Wyznacze-
nia adwokata lub radcy prawnego moze dokonac prezes lub referendarz sadowy
sadu rejonowego miejsca zatrzymania lub prowadzenia postepowania, a w wy-
padkach niecierpigcych zwtloki takze innego sagdu rejonowego.

= W projekcie przewidziano réwniez, ze przy wykonywaniu czynnoséci proce-
sowych z udzialem zatrzymanego nalezy wykona¢ te czynnosci z udzialem ad-
wokata lub radcy prawnego, w tym ustanowionego z urzedu, a przestuchanie za-
trzymanego nie moze si¢ odby¢ wezeéniej niz 2 godziny od chwili zawiadomienia
adwokata lub radcy prawnego o planowanej czynnosci. Przestuchanie bez obec-
nosci adwokata lub radcy prawnego bedzie dopuszczalne wytacznie w wypadku
zagrozenia zdrowia, zycia lub wolno$ci zatrzymanego lub innej osoby albo w ra-
zie potrzeby zabezpieczenia prawidlowego toku postepowania. Przyczyna ewen-
tualnego odstgpienia od przestuchania z udziatem adwokata lub radcy prawnego
bedzie musiata zosta¢ wskazana w protokole (dodawany art. 245 § 5 k.p.k.).

= Nalezy uzna¢, ze projektowana zmiana art. 245 k.p.k. wprowadza obligatoryj-
no$¢ wyznaczenia zatrzymanemu adwokata lub radcy prawnego z urzedu, jeze-
li ,,z jego udzialem maja by¢ wykonywane czynnosci procesowe [...], a nie ma
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adwokata lub radcy prawnego ustanowionego z wyboru”. Co szczegdlnie istotne,
wyznaczenie adwokata lub radcy prawnego bedzie nastepowac z pominieciem
woli samego zatrzymanego. W odniesieniu do powyzszego nalezy podkresli¢,
ze dysponentem realizacji prawa do obrony jest zatrzymany i w ramach swoje-
go uprawnienia moze on zdecydowa¢ o skorzystaniu badz tez nieskorzystaniu
z przystugujacego mu prawa do pomocy prawnej adwokata lub radcy prawnego.
Projektowana regulacja w wyzej wskazanym zakresie wprowadza de facto obrong
obligatoryjna, co, jak sie wydaje, nie bylo zamiarem projektodawcy.

= Projektowana zmiana art. 301 k.p.k. bedzie skutkowa¢ tym, ze wyrazenie przez
podejrzanego zadania udziatu obroncy w jego przestuchaniu bedzie powodowac
jego obligatoryjna obecnos¢ w toku przeprowadzania tej czynno$ci procesowe;.
Brak koniecznosci udziatu obroncy w przestuchaniu, mimo wyrazenia takiego
zadania przez podejrzanego, bedzie nastepowaé wylacznie w wypadku zagro-
zenia zdrowia, Zycia lub wolnosci podejrzanego lub innej osoby albo potrzeby
zabezpieczenia prawidlowego toku postepowania. W konsekwencji niestawien-
nictwo obroncy podczas przestuchania (na zadanie podejrzanego) bedzie zatrzy-
mywac bieg toczacego si¢ postepowania przygotowawczego.
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Mozliwos¢ odebrania zwierzecia stwarzajgcego zagrozenie
dla zycia lub zdrowia 0séb lub innych zwierzat'

Possibility of taking away an animal that poses a risk to the life or health
of persons or other animals

The proposed amendment to the Animal Welfare Act would add a provision that would allow an
animal that poses a risk to human life or health or to other animals to be taken away, as is the case
for animals subject to abuse. In the author‘s opinion, the prerequisites for taking away an animal
as proposed seem to be too generally defined. “Creating a threat” or the perception of a threat is
a subjective circumstance and should not be the only condition for issuing a decision to take away
an animal. The Animal Welfare Act provides for the possibility of a forfeiture order, but this can only
be made for the act to be criminalised, not for the mere ‘creation of a danger to life or health* by
an animal.

Keywords: animal protection, criminal law

Analizowana propozycja nowelizacji ustawy o ochronie zwierzat zaktada dodanie przepisu umoz-
liwiajgcego odebranie zwierzecia stwarzajgcego zagrozenie dla Zycia lub zdrowia ludzkiego lub in-
nych zwierzat, analogicznie jak ma to miejsce w stosunku do zwierzat wobec, ktérych dochodzi
do znecania sie. W ocenie autorki przestanki warunkujgce odebranie zwierzecia w zaproponowa-
nym ksztatcie wydajg sie zbyt ogdlnie okreslone. , Stworzenie zagrozenia” czy odczucie zagrozenia
jest okolicznoscig subiektywng i nie powinno by¢ jedyng przestanka warunkujgcg wydanie decyzji
o odebraniu zwierzecia. Ustawa o ochronie zwierzat przewiduje mozliwo$¢ orzeczenia przepadku
zwierzecia, ale moze ono nastapic jedynie za czyn, ktéry podlega penalizacji, nie za$ za samo ,, stwo-
rzenie zagrozenia dla zycia lub zdrowia” przez zwierze.
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»Przepisy art. 7 ust. 1-6 stosuje sie odpowiednio w postepowaniu o odebranie
zwierzecia stwarzajacego zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego lub innych
zwierzat”

Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata
petycji (art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji RP?* wladze ustawodawcza w Rzeczypospo-
litej Polskiej sprawuja Sejm i Senat. Stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP
inicjatywa ustawodawcza przystuguje miedzy innymi postom. Artykutl 32 ust. 2
regulaminu Sejmu’, w zwigzku z art. 112 Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie
projekty ustaw moga by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co naj-
mniej 15 postéw podpisujacych projekt. Uwzgledniajac powyzsze, nalezy uznac,
ze petycja miesci si¢ w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 ustawy o petycjach)

Petycja spelnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 11 2 ustawy z 11 lipca
2014 r. o petycjach, t.j. Dz.U. 2018, poz. 870.

Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

1. Podmiot wnoszacy petycje proponuje zmiang art. 7 ustawy o ochronie zwierzat
przez dodanie ustepu 7 umozliwiajgcego odebranie zwierzecia stwarzajacego za-
grozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego lub innych zwierzat (analogicznie jak
ma to miejsce obecnie w stosunku do zwierzat wobec, ktorych dochodzi do zne-
cania si¢). Podmiot wnoszacy petycje wskazuje, ze ,,[w] obecnym stanie praw-
nym nie ma sposobu na odebranie stwarzajacego zagrozenie zwierzecia’, a obo-
wigzujacy art. 77 Kodeksu wykroczen® nie zapewnia rzeczywistej ochrony (oraz
skutku prewencyjnego) ze wzgledu na dlugotrwalos¢ postepowania.

2. Przywolany art. 7 u.0.z. przewiduje czasowe odebranie zwierzecia wlasci-
cielowi lub opiekunowi, jezeli wzgledem zwierzecia dochodzi do znecania sie.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 1., Dz.U. nr 78, poz. 483,
ze zm.

*  Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, t.j. M.P. 2022, poz. 990.

4 Ustawa z 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, t.j. Dz.U. 2022, poz. 2151, ze zm.; dalej:
Kodeks wykroczen lub k.w.
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Czasowe odebranie nastepuje w drodze decyzji administracyjnej wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) podejmowanej po uzyskaniu informacji od Policji,
strazy gminnej, lekarza weterynarii lub upowaznionego przedstawiciela organi-
zacji spolecznej, ktorej statutowym celem dzialania jest ochrona zwierzat (art. 7
ust. 1 u.0.z.). Decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu, natomiast od
decyzji przystuguje prawo wniesienia odwolania do samorzagdowego kolegium
odwotawczego w terminie 3 dni od daty doreczenia decyzji (art. 7 ust. 2 i 2a
u.0.z.). W przepisie przewidziano réwniez w zaistnialych sytuacjach mozliwos¢
zastosowania tzw. trybu interwencyjnego, ktory umozliwia odebranie zwierzecia
wlascicielowi (opiekunowi) w przypadkach niecierpigcych zwloki, jeszcze przed
wydaniem decyzji (art. 7 ust. 3 u.o.z.).

Znecanie si¢ nad zwierzetami zostalo przez ustawodawce stypizowane jako
przestepstwo i opatrzone sankcja karng w art. 35 ust. la u.0.z.”. Przepis przewi-
duje, ze kto zneca si¢ nad zwierzeciem podlega karze pozbawienia wolnosci do
lat 3. Zapisano w nim réwniez, ze w razie skazania za przestepstwo okreslone
w ust. la sad orzeka przepadek zwierzecia, jezeli sprawca jest jego wlascicielem
(art. 35 ust. 3 v.0.z.).

Odebranie zwierzecia, wobec ktérego dochodzi do znecania sie, jest roz-
wigzaniem majacym na celu przerwanie ze skutkiem natychmiastowym sytua-
cji, w ktorej zwierze narazone jest na zaniedbywanie czy okrutnie traktowane.
W orzecznictwie wskazuje si¢, ze odebranie zwierzecia w trybie administracyj-
nym mozna uzna¢ za tymczasowy srodek zapobiegawczy, ktory nie prowadzi do
pozbawienia praw podmiotowych wobec zwierzecia i powoduje jedynie utrate
jego posiadania celem ochrony zwierzecia lub zapobiezenia pogorszeniu si¢ jego
stanu w czasie, gdy toczy sie postepowanie karne®. Jego cel polega na tym, by
w sytuacji, gdy ,ustali sie, Ze zwierze pozostaje we wladaniu danej osoby i pod
jej wplywem, powodujacym, iz znajduje si¢ ono w potozeniu odpowiadajacym
znamionom przestepstwa znecania sie nad zwierzeciem [...], sytuacje te prze-
rwaé ze skutkiem natychmiastowym, odizolowa¢ zwierze od szkodliwych dla
niego warunkéw do czasu, gdy sad karny wyda w sprawie orzeczenie. Odbidr
zwierzecia stuzy jego ochronie, pilnej potrzebie ograniczenia jego cierpien i za-
pobiezenia pogorszeniu sie jego stanu w okresie, kiedy toczy si¢ postepowanie
karne, i tym samym nie stanowi represji wzgledem jego wlasciciela przybiera-

Obecne brzmienie przepisu zostalo mu nadane w wyniku nowelizacji dokonanej
ustawg z 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. nr 230, poz. 1373). Ustawodaw-
ca wydzielit znecanie si¢ nad zwierzetami jako odrebny typ przestepstwa (dotychczas
zawarty w art. 35 ust. 1 w.0.z.).

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Il OSK
803/15. Zob. na ten temat réwniez A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska,
Warszawa 2010, s. 188-189.



162

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

jacej postaé bezterminowego pozbawienia wladztwa nad zwierzeciem™. Zatem
rozwigzanie zawarte w art. 7 u.o.z. reguluje instytucje czasowego odebrania zwie-
rzecia, wobec ktdrego zachodzi podejrzenie popelnienia przestepstwa znecania
sie z art. 6 ust. 2 u.0.z. Czasowe odebranie odbywa si¢ w trybie administracyjnym
(w drodze decyzji administracyjnej) na podstawie decyzji wlasciwego wdjta, bur-
mistrza, prezydenta miasta i jest reakcjg organu na niehumanitarne traktowanie
zwierzecia. W literaturze wskazuje sie, ze postepowanie karne, ktore stuzy wy-
ja$nieniu sprawy i rozstrzygnieciu, czy podejrzany, a nastepnie oskarzony jest
winny zarzucanego mu czynu, jest czesto dlugotrwale, za$ zwierze, ktére praw-
dopodobnie padto ofiarg przestepstwa, powinno by¢ do czasu prawomocnego
rozstrzygniecia sprawy chronione i temu wlagnie stuza przepisy art. 7 u.0.z.%.

3. Odnoszac sie bezposrednio do kwestii poruszonej w przedlozonej petycji,
a zatem do propozycji zastosowania administracyjnego trybu odebrania zwierze-
cia ,w postepowaniu o odebranie zwierzecia stwarzajacego zagrozenie dla zycia
lub zdrowia ludzkiego lub innych zwierzat”, nalezy zwrdci¢ uwage na kilka kwestii.

Przestanki warunkujace odebranie zwierzecia w ksztalcie zaproponowanym
przez podmiot wnoszacy petycje wydaja si¢ zbyt ogolnie okreslone. Sformutowa-
nie, iz zwierze ,,stanowi zagrozenie” nie wskazuje przestanek uzasadniajacych ode-
branie zwierzecia, a odwoluje si¢ jedynie do subiektywnego odczucia osoby, ktora
czuje si¢ potencjalnie zagrozona. Odebranie zwierzecia (a zatem pozbawienie cza-
sowego wladztwa nad nim) musi by¢ oparte na przestankach poddajacych sie we-
ryfikacji (obiektywne) i w ten sposob, do pewnego stopnia, mierzalne (co nie ozna-
cza, ze pozbawione zupelnie elementu ocennego). Samo ,,stworzenie zagrozenia’
czy odczucie zagrozenia jest okolicznoscia subiektywng i nie powinno by¢ jedyna
przestanka warunkujacg wydanie decyzji o odebraniu zwierzecia. Nalezy zauwazy¢,
ze rozwigzanie zawarte w art. 7 u.o.z. dotyczy odebrania zwierzecia, wobec ktdrego
dochodzi do zne¢cania sie. Ustawodawca w art. 6 ust. 2 u.o.z. zdefiniowal pojecie
znecania si¢ i okredlit katalog zachowan, ktdre mozna zakwalifikowac jako znecanie
sie (ujete w formie katalogu otwartego). Czasowe odebranie zwierzecia nastepuje
zatem w sytuacji wypelniajacej znamiona znecania sie, ktora jest kategorig norma-
tywna. Potrzeba dookreslenia przestanek odebrania zwierzecia ma tym bardziej
znaczenie, ze w $wietle obowigzujacego art. 7 u.0.z. koszty poniesione w zwigzku
z odebraniem zwierzecia ponosi jego opiekun lub wlasciciel. Zatem osoby te oprocz
utraty wladztwa nad zwierzeciem musza ponie$¢ rowniez koszty finansowe zwig-
zane z CZasowym umieszczeniem zwierzecia w wyznaczonym przez organ miejscu.

Co wiecej, postepowanie w sprawie czasowego odebrania zwierzecia (o ktd-
rym mowa w art. 7 u.0.z.) rozstrzyga o zasadnosci odizolowania zwierzecia

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I OSK
803/15. Zob. na ten temat réwniez G. Manjura-Niskiewicz, Ustawa o ochronie zwie-
rzgt. Komentarz, 2021, Legalis, komentarz do art. 7, pkt 2.

K. Kuszlewicz, Ustawa o ochronie zwierzgt. Komentarz, 2021, LEX, komentarz do art. 7.
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w zwigzku z zaistnialg sytuacjg faktyczng. Postepowanie to nie rozstrzyga jednak
zagadnienia, czy dotychczasowy wlasciciel utraci prawo wtasnosci nad zwierze-
ciem. To zagadnienie rozstrzygane jest w postepowaniu karnym o znecanie sie
nad zwierzeciem (art. 35 ust. 2 v.0.z,; W tym znaczeniu postepowanie admini-
stracyjne pelni funkcje akcesoryjng wzgledem postepowania karnego toczacego
si¢ na podstawie art. 35 ust. 1la u.0.z.)’. W zaleznosci od rezultatéw postepowa-
nia karnego sad orzeka przepadek zwierzecia lub nie. Postepowania te sg zatem
w duzej mierze powigzane (przestankg warunkujaca wszczecie zaréwno jedne-
go, jak i drugiego postepowania jest znecanie si¢ nad zwierzeciem). Tymczasem
wprowadzenie rozwigzania proponowanego w petycji oznaczaloby mozliwos¢
odebrania zwierzecia w trybie administracyjnym bez uregulowania kwestii prze-
padku zwierzecia. Takie rozwiazanie staloby w sprzecznosci z art. 46 Konstytu-
cji RP, ktory wskazuje, ze przepadek rzeczy moze nastapi¢ tylko w sytuacjach
wskazanych w ustawie i w drodze orzeczenia sagdu. Samo ,,stworzenie zagrozenia
dla zycia lub zdrowia” przez zwierze nie jest czynem, ktéry podlega penalizacji
i ktérego popelnienie wigzaloby si¢ z mozliwoscig orzeczenia $rodka karnego
w postaci przepadku. Czynem podlegajacym penalizacji mogloby by¢ jedynie za-
chowanie si¢ czlowieka zwigzane z opieka nad zwierzeciem. Zatem w tym zakre-
sie postepowanie administracyjne i postepowanie karne nie tworzylyby spdjnego
rozwigzania.

Na zakonczenie nalezy odnies¢ si¢ do argumentu zawartego w petycji, ze
»[w] obecnym stanie prawnym nie ma sposobu na odebranie stwarzajacego za-
grozenie zwierzecia’, a regulacja zawarta w art. 77 k.w. ,,nie zapewnia rzeczywi-
stej ochrony”. Przywotany art. 77 k.w. stanowi: ,,§ 1. Kto nie zachowuje zwyktych
lub nakazanych $rodkéw ostroznosci przy trzymaniu zwierzecia, podlega karze
ograniczenia wolnosci, grzywny do 1000 ztotych albo karze nagany. § 2. Kto do-
puszcza si¢ czynu okreslonego w § 1 przy trzymaniu zwierzecia, ktore swoim za-
chowaniem stwarza niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia cztowieka, podlega
karze ograniczenia wolnosci, grzywny albo karze nagany”.

Przepis przewiduje obowigzek zapewnienia odpowiedniej pieczy nad zwie-
rzetami i penalizuje postepowanie polegajace na niezachowaniu zwyklych lub
nakazanych $rodkéw ostroznosci przy trzymaniu zwierzat. Jak wskazuje sie w li-
teraturze, przez trzymanie nalezy rozumie¢ kazde fizyczne wladztwo nad zwie-
rzeciem, niezaleznie od tytulu prawnego. ,Wykroczenia, o ktérych mowa, moga
by¢ rozciagniete w czasie do tego stopnia, ze przybiora posta¢ wykroczen trwa-
tych, np. w sytuacji gdy pies przez dtuzszy czas biega samopas™'®. Wskazanym

Szerzej na ten temat: wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie
z 14 wrze$nia 2022 r., sygn. akt IT SA/Ol 426/22; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Gdansku z 6 lutego 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 644/18.

M. Kulik, Komentarz do art. 77 [w:] Kodeks wykroczeri. Komentarz, red. P. Daniluk,
2019, Legalis, nb 9.

10
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wykroczeniem objete sg czyny z narazenia na niebezpieczenstwo abstrakcyjne,
co oznacza, ze w wyniku niezachowania ostroznos$ci w utrzymaniu zwierzecia
nie musi nastapi¢ szkoda, ani nawet rzeczywiste niebezpieczenstwo jej wysta-
pienia''. Cytowany art. 77 k.w. uzyskal aktualng tres¢ na skutek nowelizacji
w 2018 r.'?. Ustawodawca dokonat w niej zaostrzenia sankcji karnej za wskazany
w przepisie czyn (dotychczas przepis przewidywal kare grzywny do 250 ztotych
lub kare nagany, ustawodawca zmienil sankcje na kare ograniczenia wolnosci,
kare grzywny do 1000 zlotych lub kare nagany). Jak zapisano w uzasadnieniu
projektu ustawy, zaostrzenie sankcji grozacej za wskazane wykroczenie byto
umotywowane powtarzajacymi si¢ przypadkami ataku zwierzat pozostawionych
bez opieki'’. Ustawodawca dostrzegl zatem potrzebe usankcjonowania w od-
powiednim zakresie zachowania polegajacego na niezachowaniu dostatecznych
srodkow ostrozno$ci przy trzymaniu zwierzat. Penalizujac zachowanie polegaja-
ce na stworzeniu niebezpieczenstwa zwigzanego z trzymaniem zwierzecia, usta-
wodawca dazy do zapewnienia bezpieczenstwa dla oséb trzecich, ktére mogg by¢
zagrozone zachowaniem zwierzecia. Nalezy natomiast przyznac, ze w art. 77 k.w.
nie przewidziano mozliwosci zastosowania $rodka karnego w postaci przepadku
przedmiotu (stad tez nie odnosi sie on do kwestii prawa wlasnosci nad zwierze-
ciem). Co za tym idzie, nie przewidziano w nim réwniez mozliwoéci dokonania
tymczasowego zajecia przedmiotu w toku postepowania'?, ktére mogtoby za-
pewni¢ podobny skutek jak odebranie zwierzecia, o ktérym mowa w art. 7 u.0.z.
W tym zakresie mozliwe bytoby rozwazenie znowelizowania art. 77 k.w., jezeli
ustawodawca uzna to za zasadne.

Whioski

Propozycja zawarta w tresci petycji w zaproponowanym ksztalcie (polegajaca
na wprowadzeniu rozwigzania umozliwiajacego odebranie zwierzecia ,,stwarza-
jacego zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzkiego lub innych zwierzat”) budzi
watpliwosci. Sa one zwiagzane przede wszystkim ze zbyt ogdlnie okreslonymi
przestankami uzasadniajagcymi odebranie zwierzecia w trybie administracyjnym
(opartymi na subiektywnym odczuciu zagrozenia). Ponadto propozycja zawarta
w petycji nie reguluje (nie rozstrzyga) kwestii prawa wlasno$ci nad odebranym
zwierzeciem. Odjecie prawa wlasnosci moze nastgpi¢ jedynie na skutek prawo-

"' Ibidem, nb 2.

Nowelizacja dokonana ustawg z 4 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy — Kodeks
wykroczen oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. poz. 2077.

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks wykroczen oraz niektd-
rych innych ustaw, druk sejmowy nr 2557/VIII kad., s. 9-10.

W trybie art. 48 ustawy z 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia, t.,j. Dz.U. 2022, poz. 1124.
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mocnego orzeczenia sagdu (w tym sgdu karnego). Zgodnie z zasadami odpowie-
dzialnosci w prawie wykroczen odpowiedzialnoé¢ za wykroczenie moze zaktu-
alizowac sie jedynie wowczas, gdy sprawca dopusci si¢ czynu. Zamiary, poglady
albo inne okolicznosci wewnetrzne mogg mie¢ znaczenie dla odpowiedzialno-
$ci wykroczeniowej jedynie wéwczas, gdy uzewnetrznig sie w czynie'®. Z tego
wzgledu, cho¢ Kodeks wykroczen przewiduje mozliwo$¢ orzeczenia przepadku,
to moze ono nastgpi¢ jedynie za czyn, ktéry podlega penalizacji, nie za$ za samo
»stworzenie zagrozenia dla zycia lub zdrowia” przez zwierze.
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1. Is the construction and operation of renewable energy power plants regu-
lated? Which is the level of regulation? Please, indicate the law or regulation,
which your answers are based on.
The development of renewable energy sources (RES) in Poland has become one
of the essential goals of the Polish energy policy. Under EU legislation, Poland
is obliged to achieve renewable energy targets: for 2020 the target value was set
as a 15 per cent renewable energy share in final energy consumption. For 2030,
the Polish government committed to reach a 21-23 per cent share of renewable
energy in the gross final energy consumption.

The regulatory framework for renewable energy development is composed of
a number of statutes (the Acts) and secondary legislation. The general rules are
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provided in the Energy Law. The Energy Law sets forth the rights and obligations

of market participants as well as the powers and obligations of the administrative

authorities (such as the President of the Energy Regulation Office). The Energy

Law stipulates the rules of conducting business activities in the energy market in

Poland by regulating the terms of grid connection to the transmission and dis-

tribution grid as well as by regulating the requirements regarding obtaining the

energy licences necessary to conduct business activity (e.g. in electricity genera-

tion). In the case of the renewable energy sector, the key statute regulating the

rights and obligations of the renewable energy investors is the Act on Renewable

Energy Sources, which inter alia sets the subsidy schemes (i.e. green certificates,

the auction system) supporting RES generation. There are also more specialized

regulations focused on sectoral issues, like the Wind Farm Act. Acts of Parlia-

ment (statues) are not the only source of law regulating the energy market in

Poland. Technical aspects are usually regulated in secondary legislation such as

regulations, which are issued by government bodies. In the case of renewable

energy, the issuing body is usually the Ministry of Climate and Environment or

the Minister of Infrastructure.
The most important statutes regarding renewable energy sources include:

= Act of April 10, 1997 - Energy Law (Journal of Laws of 2022, item 1385, as
amended)? and executive regulations to this Act,

= Act of February 20, 2015 on renewable energy sources (Journal of Laws of
2023, item 1436, as amended)’ and executive regulations to this Act,

= Act of 20 May 2016 on investments in wind farms (Journal of Laws of 2021,
item 724, as amended)®,

= Act of August 25, 2006 on biocomponents and liquid biofuels (Journal of
Laws of 2022, item 403, as amended)?,

= Actof November 21, 2008 on supporting thermal modernization and renova-
tions and on the central register of emissivity of buildings (Journal of Laws of
2022, item 438, as amended)®,

= Act of April 27, 2001 - Environmental Protection Law (Journal of Laws of
2022, item 2556, as amended)’,

= Act of 3 October 2008 on the provision of information on the environment
and its protection, public participation in environmental protection and
environmental impact assessments (Journal of Laws of 2023, item 1094, as
amended)?,

> Hittps://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19970540348.
*  Hittps://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20150000478.
*  Https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20160000961.
®  Https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20061691199.
®  Https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20082231459.
7 Https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20010620627.
Hittps://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu20081991227.
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= Actof]July 7, 1994 - Construction Law (Journal of Laws of 2023, item 682, as
amended)®.

At the end of May 2023, the total installed capacity of RES in Poland amount-
ed to 24 951 MW and accounted for over 40% of the total installed capacity in the
entire energy sector. In 2022 over 5.5 GW of RES capacity was added to the na-
tional power grid. In 2023 so far, Poland added around 2.3 GW of RES capacity.
The dominant technology is solar photovoltaic with the total capacity of 13 926
GW (including more than 1.27 million self-consumers with micro-installations
(<50 kW) with a capacity of 9 630 GW). The second dynamically developing
clean energy technology in Poland is onshore wind energy with an installed ca-
pacity exceeding 8.71 GW as of May 2023.

2. If answer to the question 1 is yes, in which cases is a license required? Are
there other cases in which a simple communication to the public authority or
other kind of regulation is required?

Any business activity concerning the production of energy in renewable energy
source plants is subject to licensing, with the exception of micro or small plants
and plants producing electricity exclusively from agricultural biogas, including
cogeneration, and exclusively from bioliquids. As stipulated by the Energy Law,
the authority to grant licenses has been conferred to the President of the Energy
Regulation Office (Urzgd Regulacji Energetyki).

Pursuant to the provisions of the RES Act, the obligation to obtain a license
does not apply to the generation of electricity:

1) in a micro-installation, which is a RES installation with a total installed
electrical capacity of not more than 50 kW, connected to a power grid with
a rated voltage lower than 110 kV or with a combined heat output of not more
than 150 kW, in which the total installed electrical capacity is not more than
50 kW;

2) in a small installation, which is the RES installation with a total installed
electrical capacity of more than 50 kW and not more than 1 MW, connected to
a power grid with a rated voltage lower than 110 kV, or with a combined heat
capacity of more than 150 kW and less than 3 MW, in which the total installed
electrical capacity is more than 50 kW and not more than 1 MW;

3) exclusively from agricultural biogas, including cogeneration (simultaneous
generation of heat and electricity or mechanical energy during the same techno-
logical process);

4) exclusively from bioliquids.

It is worth noting that according to the amendment to the Renewable Energy
Sources Act (so-called “UC99”), which is being currently proceeded in the Par-
liament, the above-mentioned threshold for solar photovoltaic installation will

°  Hittps://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19940890414.
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be increased to a capacity of up to 150 kW. Such a solution will substantially cut
the regulatory burden on small investors.

The necessary formal requirements in the RES project development include
several major stages: environmental permitting and planning (zoning) arrange-
ments, ancillary permits, construction permit(s), and permit(s) for use. The per-
mit-granting process varies to a certain extent depending on technology:
Large-scale solar photovoltaic projects
The developer has to obtain the following permits:
= Grid connection permit
= Environmental permit
= Spatial-planning permit
= Building permit
= Concession (optional)

If a developer is going to build a solar PV farm in Poland, it is necessary to
obtain the information about the grid connection capacity from the local Distri-
bution System Operator (DSO). Usually, such data is available on DSO’s website.
Secondly, the developer has to verify whether it is located in an area covered
by a form of environmental protection, in accordance with the dedicated acts
and regulations. Such a decision is issued by the local administration body, like
a commune head, mayor or city president, after consultation with the Regional
Director for Environmental Protection. Subsequently, the developer has to ob-
tain a zoning permit — the investment has to comply with the local spatial plan.
The next step is to obtain a building permit. If the installed capacity of the instal-
lation exceeds 1 MW, obtaining the concession in accordance with the Energy
Law is mandatory. If the capacity of the installation is lower than or equal to 1
MW, then it is necessary to register in the Register of small-scale energy generators
(except for micro-installations).

Onshore wind energy

The developer must obtain the following permits:

= Grid connection permit

= Environmental permit

s Spatial-planning permit

= Building permit

= Concession

= Provide an adequate distance between households
= Mark the turbine as an aviation obstacle

If a developer intends to build an onshore wind farm, first, similarly like in
large-scale solar PV projects, it is necessary to obtain the information about the
local grid connection capacity. Then, the developer has to make sure that the dis-
tance between the wind turbine and households complies with the national law.
Furthermore, the developer has to obtain the environmental, building and zon-
ing permit, concession, and marking of the wind turbine as an aviation obstacle.
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3. What are the necessary requirements to obtain a license? Which public au-
thorities are authorized to grant licenses? Which projects require an EIA?
The obligation to obtain a licence (concession) for energy generation depends on
the capacity of power plant. RES power plants are subject to the concession if they
exceed the installed capacity threshold - in accordance with Article 3 of the Act
on RES, only micro and small installations do not have to obtain the concessions.
If the capacity of such installation does not exceed 1 MW - it is enough to enter it
into the Register of small-scale energy generators. If the installed capacity exceeds
the 1 MW threshold, then obtaining the concession (license) is mandatory.

The authority issuing concessions for energy generation in renewable energy
installations is the President of the Energy Regulatory Office.

According to Art. 33 sect. 1 of the Energy Law, the President of the Energy
Regulatory Office grants a license to an applicant who:

1) has their registered office or place of residence in the territory of a Member
State of the European Union, the Swiss Confederation, a Member State of the
European Free Trade Association (EFTA) - party to the Agreement on the Euro-
pean Economic Area or Turkey;

2) has financial resources in the amount that guarantees proper performance
of the activity or is able to document the possibility of obtaining them;

3) has the technical capabilities to ensure proper performance of the activity;

4) ensures the employment of persons with appropriate professional qualifi-
cations referred to in Art. 54 of the RES Act;

5) obtained a decision on land development and development conditions or
a decision on determining the location of an investment in the construction of
a nuclear power facility, referred to in the Act of 29 June 2011 on the preparation
and implementation of investments in the field of nuclear power facilities and
accompanying investments;

6) is not in arrears with the payment of taxes constituting the income of the
state budget, with the exception of cases where he obtained the exemption provid-
ed for by law, deferral, distribution into instalments of tax arrears or tax or with-
holding the execution of the decision of the competent tax authority in its entirety.

Environmental Impact Assessment (EIA)

One of the critical stages in the permitting procedure is obtaining a decision on
environmental conditions (ED). The majority of the renewable energy projects
require it. It is necessary for any investment that may affect the environment
(either always or potentially). The obligation to obtain ED covers all wind farms.
However, regarding photovoltaics, the obligation applies to farms with an area
of more than 0.5 hectare in protected areas and more than 1 hectare in other
areas. The ED is issued mostly by the mayor of a municipality (Polish: prezydent,
burmistrz, wdjt) or the Regional Director of Environmental Protection. The ad-
ministrative body issues the decision based on an analysis of the environmental
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impact of the installation. The ED may be used for six years, with the possibility
of extension to 10 years. Within this period, the investor shall apply for an invest-
ment decision (building permit).

The environmental permitting process is based on the Environmental Impact
Assessment Directive. The provisions of the Directive are implemented by the
Regulation of the Council of Ministers of September 10, 2019 on projects that
may have a significant impact on the environment (Journal of Laws, item 1839, as
amended)'®. According to this regulation the list of RES that require mandatory
EIA includes the following installations:
= para 2 sect. 1 point 5 - using wind energy to generate electricity

a) with a total power plant nominal capacity of not less than 100 MW,

b) located in the maritime areas of the Republic of Poland,
= para 3 sect. 1 point 5 - hydro power plants,
= para 3 sect. 1 point 6 — using wind energy to generate electricity, other than

those listed in para 2 sect. 1 point 5:

a) located in areas covered by the forms of nature protection referred to in
Art. 6 sect. 1 points 1-5, 8 and 9 of the Act of 16 April 2004 on nature protection
(Journal of Laws of 2018, items 1614, 2244 and 2340 and of 2019, items 1696
and 1815), excluding installations intended solely for powering road and railway
signs, devices controlling or monitoring road or railway traffic, navigation signs,
lighting devices, billboards and advertising boards,

b) with a total height of not less than 30 m,
= para 3 sect. 1 point 54 - industrial development, including development with

photovoltaic systems, or storage, along with the accompanying infrastruc-

ture, with a building area of not less than:

a) 0.5 ha in areas covered by forms of nature protection referred to in Art. 6
sect. 1 points 1-5, 8 and 9 of the Act of 16 April 2004 on nature conservation or
in the buffer zone of the forms of nature protection referred to in Art. 6 sect. 1
points 1-3 of this Act,

b) 1 ha in areas other than those listed in point (a);

In addition, depending on the parameters of the RES installation, there are
also other projects that may qualify under other provisions of the EIA regulation,
in particular:

geothermal:
= para 3 section 1 point 44 lit. c and d - prospecting for and appraisal of min-

eral deposits using the borehole method with a depth of more than 1,000 m

in water intake protection zones, in inland water reservoir protection areas,

in areas covered by forms of nature protection and buffer zones, and 5,000 m

outside these zones and areas;

1 Https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20190001839.
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biogas plants:
= para 2 sect. 1 point 47 - installations for processing within the meaning of

Art. 3 sect. 1 point 21 of the Act of 14 December 2012 on waste other than

those mentioned in points 41 and 46, including landfills other than those

mentioned in point 41, which can accept waste in an amount of not less than

10 t per day or with a total capacity not less than 25,000 t, excluding installa-

tions for the production of agricultural biogas within the meaning of Art. 2

point 2 of the Act of February 20, 2015 on renewable energy sources (Journal

of Laws of 2018, item 2389, as amended),

= para 3 sect. 1 point 47 — installations for the production of fuels from plant
products, excluding installations for the production of agricultural biogas
within the meaning of Art. 2 point 2 of the Act of 20 February 2015 on re-
newable energy sources, with an installed electrical capacity of not more than

0.5 MW or producing an equivalent amount of agricultural biogas used for

purposes other than electricity production,
= para 3 sect. 1 point 54 — industrial buildings, including buildings with photo-

voltaic systems, or warehouses, together with the accompanying infrastruc-
ture, with a building area of not less than:

a) 0.5 ha in areas covered by forms of nature protection referred to in Art. 6
sect. 1 points 1-5, 8 and 9 of the Act of 16 April 2004 on nature conservation or
in the buffer zone of the forms of nature protection referred to in Art. 6 sect. 1
points 1-3 of this Act,

b) 1 ha in areas other than those listed in point (a); and,
= para 3 sect. 1 point 82 - installations related to processing within the mean-

ing of Art. 3 sect. 1 point 21 of the Act of 14 December 2012 on waste, other
than those listed in para 2 sect. 1 points 41-47, excluding installations for
the production of agricultural biogas within the meaning of Art. 2 point 2 of
the Act of 20 February 2015 on renewable energy sources, with an installed
electric power of not more than 0.5 MW or producing an equivalent amount
of agricultural biogas used for purposes other than electricity production, as
well as places for surface retention of waste and recultivation landfills;

hydro power plants:
= para 2 sect. 1 point 35 - dams or other devices intended for retention and

permanent retention (collection) of not less than 10 million m3 of new or

additional water mass,
= para 2 sect. 1 point 36 - damming structures with a water damming height of

not less than 5 m,
= para 3 sect. 1 point 69 — damming structures other than those listed in para 2

section 1 points 35 and 36:

a) in areas covered by the forms of nature protection referred to in Art. 6
sect. 1 points 1-5, 8 and 9 of the Act of 16 April 2004 on nature conservation,
or in the buffer zone of the forms of nature protection referred to in Art. 6 sect.
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1 points 1-3 of this Act, with the exception of damming structures with a water
damming height of less than 1 m, implemented on the basis of a protection plan,
plan of protective tasks or protective tasks established for a given form of nature
protection,

b) if damming concerns natural watercourses on which there are no dam-
ming structures,

c) if there is another damming structure within a radius of less than 5 km on
the same watercourse or a watercourse connected to it, d) with a water damming
height of not less than 1 m.

4. Are there any protected sites (e.g. World Heritage Sites, protected sites)
where construction of such implants is not allowed?

All development proposals that could lead to projects which may affect the Out-
standing Universal Value of a World Heritage Site, including renewable energy
projects, should be submitted by States Parties to the World Heritage Commit-
tee via the Secretariat to the Convention. Proposals should be submitted before
a decision on their funding, permitting or implementation is taken by the State
Party, in line with Paragraph 172 of the Operational Guidelines.

The State Party submits Terms of Reference, Scoping Reports and Draft Envi-
ronmental Reports for review to the UNESCO World Heritage Centre. The Draft
Environmental Report must include a separate chapter on the proposal’s likely
impacts on the Outstanding Universal Value of the particular site, also in the case
of construction and operation of renewable energy power plants.

In the view of the above, proposals for the construction of plants which may
adversely affect a natural World Heritage Site are not prohibited per se, but must
be subject to a comprehensive and rigorous Environmental Assessment process
prior to considering whether to grant consents and licenses.

Regarding the highest level of nature conservation sites in Poland - nation-
al parks and nature reserves, national regulations on investment processes and
nature protection apply to the construction of renewable energy power plants.
Constructions that are not related with a need of these sites, including RES pow-
er plants, are forbidden. Under certain circumstances, the nature conservation
authority (Minister of Environment in national parks and General Director for
Environmental Protection or regional director for environment protection in na-
ture reserves), may grant a derogation for the construction, only if a project is
evaluated and found as not causing a negative impact on nature resources as well
as landscape. Nature protection act defines that derogation may be considered
for the purpose of: (1) nature protection, to carry out scientific research, for edu-
cational, cultural, tourist, recreational, sports or religious cult purposes - if it will
not have a negative impact on the nature of the national park or (2) public-pur-
pose linear investments or public-purpose investments in the field of communi-
cations — only if there are no alternatives and nature compensation measures are
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applicable. This means regular RES power plants will be very rarely allowed to be
constructed in national parks and nature reserves.

In Poland, there are a number of forms of nature protection with different lev-
els of protection. Most of them have prohibitions preventing the implementation
of various types of investments, including investments related to the production
of energy from renewable sources. However, these are prohibitions of a general
nature and apply to various investments. In some cases, the issue of the location
of the investment may depend on the results of the environmental impact assess-
ment and the demonstration of no negative impact on the natural and landscape
values of a given protected area. Only wind farms with a capacity of more than
50 kW are a special case, with regard to which additional, special restrictions ap-
ply, as specified in the Act on investments in wind farms. According to Art. 4c of
this Act, it is forbidden to locate wind farms in the areas of national parks, nature
reserves, landscape parks and Natura 2000 areas, and additionally, a protective
buffer has been established for the construction of a wind farm - in the case of
a national park, the distance of the wind farm must be equal to or greater than
ten times the total height of the wind farm, and in the case of a nature reserve, the
wind farm may be located at a distance of not less than 500 meters.

5. Has the Renewable Energy Directive 2018/2001/EU RED II been imple-
mented in your country? if so, how?

Directive (EU) 2018/2001 of the European Parliament and of the Council of 11 De-
cember 2018 on the promotion of the use of energy from renewable sources (RED
IT) has so far been partially implemented into the Polish legal system, e.g. by the Act
of October 29, 2021 amending the Act on renewable energy sources and certain
other acts (Journal of Laws of 2021, item 2376, as amended), which aims at the im-
plementation of Art. 2 point 15 and Art. 21 sect. 1 and 4-6 of the Directive RED II).

Legislative work is currently underway to further transpose the provisions of
the RED II Directive into the Polish legal system. The ongoing “UC99” amend-
ment to the Act on Renewable Energy Sources (druk sejmowy [Sejm paper]
3279)"" includes several legal provisions, which fulfil the RED II implementation
in scope of biomethane, energy clusters, guarantees of origin and National Con-
tact Point. This amendment is at an advanced stage of the legislative process — in
June 2023 it was adopted by the Sejm (lower house of the Polish Parliament) and
in July by the Senate (higher house of the Parliament). Currently it is waiting for
the final adoption by the Sejm.

In addition, the draft act amending the Act on biocomponents and liquid
biofuels and some other acts (UC110) is currently being processed in the gov-
ernment process. It will implement the RED II directive with regard to the use of
low-emission fuels and electricity in transport.

11

Https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3279.
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Providing representatives of national and ethnic minorities
with multilingual education’

Zapewnienie przedstawicielom mniejszosci narodowych i etnicznych
wielojezycznej edukacji

The article presents the approach implemented in Poland to provide representatives of national and
ethnic minorities with multilingual education. This issue is integral to both education and minor-
ity policies. The basic principle is that the school, at the request of parents, is obliged to provide
students with the maintenance of their sense of national, ethnic, linguistic and religious identity, in
particular the study of language and their own history and culture.

Keywords: national and ethnic minorities, education

W artykule przedstawiono realizowane w Polsce podejscie do zapewnienia przedstawicielom
mniejszoéci narodowych i etnicznych wielojezycznej edukacji. Zagadnienie to jest integralnie zwig-
zane zaréwno z politykg oSwiatowa, jak i mniejszosciowa. Podstawowg zasadg jest to, ze szkota, na
whniosek rodzicéw, zapewnia uczniom podtrzymywanie poczucia tozsamosci narodowej, etniczne;j,
jezykowej i religijnej, w szczegdlnosci nauke jezyka oraz wtasnej historii i kultury.
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In response to ECPRD Request No. 5099 regarding “State Policy on Multilin-
gual Education” the Bureau of Research provides the following information:

1. What does the policy on multilingual education envisage? How is it planned
and implemented?

In Poland, solutions related to multilingual education are part of the implemen-
tation of educational policy and policy towards national minorities. There are na-
tional provisions on the teaching of minority languages. Poland has also ratified
the European Charter for Regional or Minority Languages (in 2009).

' State Policy on Multilingual Education (ECPRD No. 5099) prepared on August 17,
2023 as part of cooperation in The European Centre for Parliamentary Research and
Documentation (Europejskie Centrum Badan Parlamentarnych i Dokumentacji);
BAS-WASIE-1132/22.
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The right of minorities to protect, preserve and develop their cultural identity
is guaranteed by the Constitution of the Republic of Poland of 2nd April 1997
(Article 35)* and the Act of 6 January 2005 on the Ethnic and National Minorities
and on the Regional Language®. The Act identifies 9 national minorities: Bela-
rusian, Czech, Lithuanian, German, Armenian, Russian, Slovak, Ukrainian and
Jewish; 4 ethnic minorities: Karaim, Lemko, Romany and Tatar and one com-
munity using the regional language of the Kashubians. The latter defines tasks
and powers of the state administration and local government units (LGUs) with
respect to the exercise of the rights of ethnic and national minorities.

The ethnic and national minorities exercise their rights to learning the minor-
ity language or education in the minority language and learning the history and
culture of the minority in accordance with the principles laid down in the School
Education Act of 7 September 1991. Pursuant to Article 13 of the School Educa-
tion Act, a public school enables pupils to preserve their national, ethnic, lin-
guistic and religious identity and, in particular, to learn their history and culture.
Detailed organizational solutions are specified in the Regulation of the Minister
of National Education of 18 August 2017 on the conditions and arrangements
for public nursery schools, schools and other public institutions to perform tasks
aimed at preserving a sense of national, ethnic and linguistic identity of pupils/
students from national and ethnic minorities and the community speaking the
regional language. At parents’ request, the teaching may be organised in separate
groups, classes and schools’” groups, classes and schools with additional language,
history and culture classes, and in interschool teaching units.

The issue of state policy on minority education is the subject of meetings of
the Joint Commission of the Government and National and Ethnic Minorities,
comprising representatives of the national authorities, as well as of the regional
or minority language speakers.

2. What state programs have been developed in your country in this direction
and what is their effectiveness?

As indicated above, the policy on minority bilingual education is not imple-
mented in the form of programmes. The exception is The Programme for So-
cial and Civic Integration of the Roma Community*. Organisational measures
of the programme concerning education are as follows: establishing a network
of teachers supporting the education of Roma pupils, creating scholarship sys-

Text in English: https://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm.

> TextinEnglish: https://www.gov.pl/attachment/f6197e7c-2c12-45e5-8fa2-77dcb3b9657c.

The Programme for Social and Civic Integration of the Roma Community in Poland
for 2021-2030 is the fourth strategy for the improvement of the situation of the Roma
ethnic minority in Poland. See more: https://www.gov.pl/attachment/2{8296d9-80d5-
4236-a6a8-3€22260e38f1.


https://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm
https://www.gov.pl/attachment/f6197e7c-2c12-45e5-8fa2-77dcb3b9657c
https://www.gov.pl/attachment/2f8296d9-80d5-4236-a6a8-3e22260e38f1
https://www.gov.pl/attachment/2f8296d9-80d5-4236-a6a8-3e22260e38f1
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tems at all levels of education, setting up post-graduate studies of Roma history
and culture, etc. Nearly two decades of state action aimed at the Roma enabled
the emergence of a group of teachers and school counsellors well-versed in the
specifics of this ethnic group. This strategy encourages teachers to construct
different types of educational and methodological materials, both to support
the special educational needs of Roma pupils more effectively, learn about this
culture and to offer methodological support for teachers. Under the Integra-
tion Programme for 2021-2030, it will be possible to publish and disseminate
such materials. There are funds allowing for hiring a Roma school mediator,
a learning support teacher assisting these children in education, as well as or-
ganising extra-curricular activities, adequate to the diagnosed problems of the
pupils. As part of the measures implemented under this strategy, the Minis-
try of the Interior and Administration, in cooperation with the Ministry of
National Education and other state agencies, will incentivise LGUs to allocate
these funds towards the aforementioned forms of direct support for the educa-
tion of Roma pupils.

3. What methodology is bilingual education based on in ethnic minority
schools?
There are no centrally defined documents, recommendations concerning the
methodology of bilingual teaching. The Centre for Education Development or-
ganises conferences on these issues, the Education Offices organise training for
teachers. Some national minority associations will be involved in the preparation
of methodological materials and teacher training. An example is the association
of the German minority (Pol. Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne Niemcow na
Slgsku Opolskim, Die Sozial-Kulturelle Gesellschaft der Deutschen im Oppelner
Schlesien)®.
It is worth to notice that:
= the core curriculum for regional or minority languages exists as a separate
document, which is, along with the core curricula for all other school sub-
jects, part of the general regulation for all types of schools (Regulation of the
Minister of National Education of 30 January 2018 on the core curriculum for
general education in general secondary schools, technical secondary schools
and stage II sectoral vocational schools). The core curriculum for regional or
minority languages has been continuously extended. The current core cur-
riculum that has been implemented since the school year 2017/18 covers all
education levels from pre-primary to upper secondary level. Some new el-
ements include more emphasis on the cultural component in the teaching
of regional or minority languages. Accordingly, learning a language of a na-
tional or ethnic minority aims to provide students with linguistic, literary and

Hittps://skgd.pl/dzialalnosc-kulturalno-oswiatowa/dwujezyczne-szkolnictwo/.


Https://skgd.pl/dzialalnosc-kulturalno-oswiatowa/dwujezyczne-szkolnictwo/

182

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

cultural competences as well as with an awareness of their own national or
ethnic identity®.

= all teaching materials used in schools, including those related to teaching
a minority language, are subject to substantive evaluation and approval for
use (Regulation of the Minister of National Education of 1 March 2017 of
3 October 2019 on the approval of textbooks for the use in school).

4. What state programs have been developed to increase the effectiveness of
bilingual teaching in your country, what methodology and models do you use
in this regard?

Please see answer 2.

5. What are the main challenges of bilingual teaching in your country and
how are they overcome?

In Poland, the network of schools with instruction in national and ethnic minor-
ity languages is unevenly distributed, which is due to the number and disper-
sion of these groups resulting largely from historical conditions. The network of
schools teaching national and ethnic minority languages remains basically un-
changed. Noteworthy is the increased interest in teaching German and Kashubi-
an’. The situation of minorities varies considerably. The provision of textbooks
and teacher training remain issues of concern for most of them?®.

The Supreme Audit Office found problems concerning: teaching of the mi-
nority language and other classes without parents’ written applications, failure
to observe the required number of hours of compulsory classes in the minor-
ity language, use in the education process of curricula and school textbooks for
teaching the minority language and history as well as geography of the country of
origin of national minorities, which did not have the required approval for using
them at school issued by the Minister of Education, and moreover, incomplete

6

See: The Teaching of Regional or Minority Languages in Schools in Europe, Eurydice
report, European Commission/EACEA/Eurydice, 2019, https://eurydice.org.pl/wp-
-content/uploads/2019/09/minority_languages_en.pdf.

The number of German minority pupils increased from 37,679 in 2009/2010 to
57,522 in 2017/2018. The number of Kashubian minority pupils increased from
9776 in 2009/2010 to 19,828 in 2017/2018, http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.
pl/mne/oswiata/informacje-dotyczace-0/8128,Nauczanie-jezykow-mniejszosci-
-narodowych-i-etnicznych-oraz-jezyka-regionalnego-n.html.

Poland: Further measures needed to implement the European Charter for Regional or
Minority Languages, 17 December 2021, https://www.coe.int/en/web/portal/-/po-
land-further-measures-needed-to-implement-the-european-charter-for-regional-or-
-minority-languages. Third evaluation report on Poland, Committee of Experts of the
European Charter for Regional or Minority Languages, 1680a4e7ee (coe.int).


https://eurydice.org.pl/wp-content/uploads/2019/09/minority_languages_en.pdf
https://eurydice.org.pl/wp-content/uploads/2019/09/minority_languages_en.pdf
http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/oswiata/informacje-dotyczace-o/8128,Nauczanie-jezykow-mniejszosci-narodowych-i-etnicznych-oraz-jezyka-regionalnego-n.html
http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/oswiata/informacje-dotyczace-o/8128,Nauczanie-jezykow-mniejszosci-narodowych-i-etnicznych-oraz-jezyka-regionalnego-n.html
http://mniejszosci.narodowe.mswia.gov.pl/mne/oswiata/informacje-dotyczace-o/8128,Nauczanie-jezykow-mniejszosci-narodowych-i-etnicznych-oraz-jezyka-regionalnego-n.html
https://rm.coe.int/third-evaluation-report-on-poland-the-european-charter-for-regional-or/1680a4e7ee
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implementation of the content of teaching history and geography of the origin
country of national minorities or lack of their introduction.

6. How is the multilingual policy being developed to overcome the challenges
existing in teaching state language to the ethnic minorities?

There are no separate centrally defined plans in this regard. Schools, local gov-
ernment bodies and local education authorities (kuratoria) are committed to the
best implementation of laws.

7. What incentive mechanisms are there with regard to the integration of eth-
nic minority students and teachers into the school? How is carried out the
training of teachers, preparation of new staff to provide proper multilingual
education ?

School principals are responsible for the integration of ethnic minority students
and teachers into the school. Various entities can organize training for teachers
(local education authorities, minority association). The training offer may be pre-
pared by various institutions (universities, teacher training centres).
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Analiza zgtaszanych przez postow problemow przy wypetnianiu
oswiadczen majatkowych w IX kadencji Sejmu’

Analysis of problems reported by Deputies when completing declarations of
assets during the 9th term of office of the Sejm

The author presents the subject of questions addressed by Deputies to the Bureau of Research,
regarding the scope and manner of completing declarations of assets, indicating the most frequent
interpretation problems and doubts. Among the issues identified are those relating to indicating
in the declaration the value of real estate, gifts, and inheritances, the value of investments in real
estate, grants and benefits, income from joint activities, and joint property of spouses.

Keywords: deputy, declaration of assets

Autorka przedstawia tematyke zapytan kierowanych przez postéw do Biura Analiz Sejmowych, do-
tyczacych zakresu i sposobu wypetniania o$wiadczert majatkowych, wskazujgc najczestsze proble-
my interpretacyjne oraz watpliwosci. Wsréd poruszanych zagadnien znajdujg sie kwestie zwigzane
z wykazywaniem w o$wiadczeniu wartoSci nieruchomosci, darowizn i spadkéw, wartosci inwestycji
w nieruchomosci, dotacji i Swiadczen, dochodéw ze wspélnej dziatalno$ci oraz wspdlnego majatku
matzonkéw.

Stowa kluczowe: poset, odwiadczenie majgtkowe
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joanna.karolczak@sejm.gov.pl = https://orcid.org/0000-0002-5421-4683

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest przedstawienie danych ,na temat najczesciej zgtasza-
nych przez postéw zapytan odnosnie prawidlowego wypelnienia formularza
o$wiadczenia wraz z wykonanymi przez BAS opiniami, ktore mogltyby postuzy¢
do uzupelnienia uwag i ich kompletnego ujecia”.

1

W opinii uwzgledniono stan prawny na dzien jej sporzadzenia.

Informacja prawna dotyczgca problemow praktycznych wystgpujgcych podczas sktada-

nia oswiadczen majgtkowych przez postéw w IX kadencji sporzadzona 10 maja 2023 r.
na zlecenie Przewodniczacego Komisji Etyki Poselskiej; BAS-WAP-816/23.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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Uwagi ogolne

Jednym z problemdéw wystepujacych w praktyce jest kwestia zwigzana z ujaw-
nianiem wierzytelnosci. W zwigzku z tym, ze w ustawie z 9 maja 1996 r. o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1339; dalej: ustawa
o wykonywaniu mandatu lub u.w.m.p.s.) ustawodawca w sposéb wyrazny roz-
roznia dwa pojecia: ,wierzytelno$¢” i ,,zobowigzanie” i tylko temu drugiemu
poswieca odrebny XI punkt w formularzu o$§wiadczenia, nie mozna w sposéb
bezsporny uznawac, ze istnieje obowiazek wpisywania wierzytelnosci w punk-
cie XI formularza. Poniewaz w ustawie mowa o ,wierzytelno$ciach pienieznych’,
zdaniem ekspertéw nalezaloby przyjmowac, ze wobec braku odrebnej rubryki na
wpisanie wierzytelno$ci, wypelniajac oswiadczenie, trzeba je wpisa¢ w punkcie
I formularza. Swiadczenia polegajace na zaplacie sumy pienieznej (czyli przeka-
zaniu z majatku dluznika do majatku wierzyciela okreslonych jednostek)? sg bo-
wiem zasobami pienieznymi. Dodatkowym argumentem za tg wykfadnig jest to,
ze przy wierzytelnosciach ustawodawca nie wskazal zadnej granicznej wartosci
(tak, jak to uczynil przy zobowigzaniach), jak tez nie zobowigzal do wykazywania
szczegotowych informacji odnoszacych do wierzytelnosci (typu: jaki podmiot
jest dtuznikiem posta, w zwigzku z jakimi okoliczno$ciami powstala wierzytel-
no$¢, na jakich warunkach poset udzielit pozyczki). Nawet jesli przyjmowad, ze
wierzytelno$ci powinny by¢ wykazywane w punkcie XI formularza, nalezy uznac,
ze posel nie ma obowiazku okreslania w sposéb szczegétowy np. okolicznosci,
w jakich udzielil pozyczki, w tym przede wszystkim nie mozna z omawianych
przepiséw wywodzi¢ obowigzku podawania danych osobowych dluznika ani
tez warunkow, na jakich zostata zawarta umowa, na podstawie ktorej poset stat
sie wierzycielem. W sytuacji, kiedy przepis ustawy o wykonywaniu mandatu nie
wskazuje w sposdb jednoznaczny, ze nalezy ujawnia¢ dane osobowe diuznika,
istnieje ryzyko naruszenia zasady ochrony prywatnosci oséb trzecich oraz zasad
ochrony danych osobowych. Stad tez w opinii BAS-WAP-2199/19° zauwazono,
ze wobec niejednoznacznosci omawianej regulacji i istnienia odmiennych po-
gladow, wskazane byloby zajecie stanowiska w omawianej kwestii przez Komisje
Etyki Poselskiej i okreslenie, czy posel powinien wykazywaé wierzytelnosci pie-
niezne w I czy w XI punkcie formularza o$wiadczenia.

Kilkakrotnie pojawily sie problemy zwigzane z tzw. przeplywem majatku
w trakcie roku, np. w sytuacji gdy poset otrzymat spadek, w sktad ktérego wcho-
dzi nieruchomos¢ (dom z dziatky) i sprzedal ja w tym samym roku. Z ustawy
wynika, ze o§wiadczenie majatkowe wypelnia sie wedlug stanu na 31 grudnia.
W opiniach BAS wskazywano, ze w zaleznosci od sytuacji faktycznej, wypelnia-
jac druk oswiadczenia najpozniej pod koniec kwietnia, bedzie nalezato wpisacé

> Zob. art. 358 i art. 358" Kodeksu cywilnego.
*  Tytuly oraz autorzy przywotywanych opinii znajdujg sie Bibliografii w punkcie ,,Inne”
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odziedziczong nieruchomo$¢ albo pienigdze. Jesli nieruchomos¢ zostata sprze-
dana w tym samym roku, to poset nie byt w jej posiadaniu w dniu 31 grudnia.
Nie ma wiec mozliwo$ci wykazania przedmiotowej nieruchomosci w punkcie II
zalacznika do ustawy o wykonywaniu mandatu, zawierajacego wzdr o$wiadcze-
nia o stanie majatkowym. Natomiast jesli w wyniku sprzedazy nieruchomosci
posel uzyskal dochod, znajdzie on odzwierciedlenie w punkcie I ,,Zasoby pie-
niezne” - o ile nie zostal on przeznaczony na inny cel. Podnoszono, ze ustawo-
dawca nie wymaga wskazywania, z jakich zrodel pochodza zasoby, ale nie ma
tez przeszkod w dokonaniu adnotacji, z jakiego zrodta pochodzi wskazana suma.
W opinii BAS-WAP-523/20 podkreslono, ze oswiadczenie nie obejmuje zmian
majatkowych, jakie maja miejsce w ciggu roku. Nie uwzglednia ono np. faktu
zbycia nieruchomosci w trakcie roku. W opiniach BAS podnoszono, ze ,,brak
obowigzku wykazywania operacji majatkowych, jakich dana osoba dokonala
w trakcie roku, zaréwno w o$wiadczeniu, jak i Rejestrze Korzysci sprawia, ze
obie te instytucje nie stuza w sposob efektywny podstawowym zalozeniom, jakie
towarzyszyly art. 35 i 35a ustawy, a wiec wprowadzeniu zasady przejrzystosci
i jawnosci majatkow oraz zrédet dochodéw powigkszajacych te majatki uzyski-
wanych przez parlamentarzystow w trakcie pelnienia mandatu”.

Podczas wypelniania druku o$wiadczenia pojawiajg si¢ watpliwosci dotycza-
ce roznego rodzaju $wiadczen, takich jak np. 500+, swiadczenie przystugujace
z tytulu zapewnienia zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy, jed-
norazowe $wiadczenie emerytalne (dodatkowa emerytura po $mierci dla osoby
zyjacej), wyplaty z tytulu ubezpieczenia po $mierci osoby bliskiej z firmy komer-
cyjnej itp. W opiniach BAS podnoszono, ze §wiadczenia te nie stanowia dochodu
»0siaganego z tytutu zatrudnienia, innej dziatalnosci zarobkowej ani zaje¢”, co
stanowi istote art. 35 ust. 1 pkt 1 u.w.m.p.s. oraz punktu IX wzoru o$wiadczenia.
W tym punkcie ujawnia sie dochody takie jak dochody ze stosunku pracy za
okres catego roku, renty, emerytury, zasiltki dla bezrobotnych, dochody z dzia-
talno$ci gospodarczej i z innej dzialalnosci zarobkowej (umowy o dzieto, w tym
umowy o prawa autorskie, umowy-zlecenia, umowy komisu), takze z umowy
najmu, dzierzawy oraz diety. Wszystkie te dochody stanowia dochody z aktyw-
nosci zawodowej (zarobkowej) lub jej swoisty ekwiwalent (jak np. renta czy za-

sitek dla bezrobotnych). Zauwazano, ze kwestia ujawniania ,,innych dochodow”

budzi w praktyce skladania o$wiadczen watpliwosci. Jednoczes$nie podnoszono,
iz omawiane $wiadczenia nie stanowig dochodu osigganego ani z tytutu zatrud-
nienia ani innej dzialalno$ci zarobkowej i nie mozna ich réwniez okresli¢ jako
dochodu z zajecia, bowiem ,,zajecie” to ,,czynno$¢ wykonywana przez kogos,
praca stanowigca zrédto utrzymania®®. Podnoszono, ze charakter omawianych
$wiadczen wskazuje, iz uzyskane kwoty nie muszg by¢ wykazywane w pkt IX
zalacznika do ustawy o wykonywaniu mandatu stanowigcego wzor o$wiadcze-

*  Http://sjp.pwn.pl/slowniki/zaj%C4%99cie.html.
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nia o stanie majagtkowym, gdyz, chociaz stanowig dochdd, nie jest on osiggany
w zwigzku z zatrudnieniem badZ inng dzialalno$cig zarobkowa lub zajeciami.
Kwoty $wiadczen powinny by¢ jednak wykazane w punkcie I ,,Zasoby pieniezne”
w takim zakresie, w jakim nie zostaly one zuzyte i przyczynily si¢ do powstania
badz powiekszenia owych zasobow. Literalna wykltadnia tego pojecia nie pozwa-
la na zakwalifikowanie faktu otrzymywania np. wyplaty gwarantowanej badz od-
szkodowania z tytulu $mierci osoby bliskiej jako ,,zajecia’, co prowadzi do wnio-
sku, Ze nie ma obowigzku wykazywania tych kwot w punkcie IX o$wiadczenia
o stanie majgtkowym. Interpretuje sie¢ ten przepis jako ,,zrodta dochodu aktyw-
nego, nie za$ np. zasitki dla bezrobotnych czy $wiadczenia emerytalno-rentowe”.
Zauwazono jednak, Ze biorac pod uwage obowiazek starannego i zupelnego wy-
pelnienia kazdej z rubryk oswiadczenia, mozna uzna¢, iz wpisanie otrzymanego
$wiadczenia nie jest bledem.

Mimo wyjasnien Komisji Etyki Poselskiej nadal powstaja watpliwosci, czy
nieruchomos¢, na ktérej znajduje si¢ ,dom” nalezy ujawni¢ osobno jako ,inna
nieruchomos¢’, czy tez razem z ,,domem’, czy tez nie jest konieczne ujawnianie
powierzchni dzialki zabudowanej domem. Dlatego w opiniach BAS wskazuje sie,
ze biorac pod uwage, iz podanie tylko informacji o ,domu” bez podania infor-
macji o ,,dzialce”, na ktorej jest posadowiony, nie odzwierciedla realnego stanu
posiadania (a taki jest ustawowy cel skfadania oswiadczenia: podanie informacji
o majatku, w tym o nieruchomosciach), nalezy uzna¢, ze konieczne jest wskaza-
nie rowniez posiadanego gruntu. Pozostaje tylko kwestia natury technicznej, czy
nalezy go wpisa¢ w podpunkcie 1 czy tez 4 punktu IT ,Oswiadczenia o stanie ma-
jatkowym”. Podsumowano, ze wydaje si¢ czytelniejsze wypelnianie punktu II.1
»~dom” wraz z adnotacjg o nieruchomosci, na ktdrej jest posadowiony, niz wypel-
nienie rubryki I1.4 ,,Inne nieruchomos$ci” wraz z adnotacjg o domu®. Z uwagi na
brak precyzji formularza sugerowano, ze dopuszczalne s obydwa rozwigzania.

Rdznego rodzaju dofinasowania i doplaty réwniez sprawiajg trudnosci
w trakcie wypelniania formularza. W opiniach BAS przyjmuje sig, ze jezeli dofi-
nansowanie zostato udzielone jako dopfata lub dotacja, podlega ono ujawnieniu
w punkcie I o$wiadczenia ,,Zasoby pieniezne” (art. 35 ust. 1 pkt 1 w.w.m.p.s.),
pod warunkiem Ze posel dysponuje tymi $rodkami w dniu, do ktérego odnosi
sie to o§wiadczenie. Wydaje sig, ze tego typu dochoddéw nie mozna kwalifikowa¢
jako dochodéw, o ktorych mowa w punkcie IX formularza. Nie jest to bowiem
dochéd zwigzany z aktywnoscig zawodowo-zarobkowa posta. W art. 35 ust. 1
pkt 2 u.w.m.p.s. mowa o ,dochodach osigganych z tytulu zatrudnienia lub in-
nej dzialalnosci zarobkowej lub zajec”, a zatem literalna wykladnia tego prze-
pisu prowadzi do wniosku, Ze nie ma obowigzku wykazywania dofinasowania

® W rubryce II. 4 nalezy przede wszystkim wpisa¢ informacje o dziatkach rekreacyj-

nych, pracowniczych, budowlanych, gruntach gospodarczych i le$nych niewchodza-
cych w sktad gospodarstwa lesnego, nieuzytkach itp.



OPINIE BAS = SPRAWY POSELSKIE

191

np. wymiany pieca w IX punkcie oswiadczenia majatkowego. Nalezy odnotowac,
ze mozliwa jest rdwniez interpretacja celowosciowa omawianych przepiséw. Na
przyklad, mimo Ze nie ma punktu w o$wiadczeniu o stanie majatkowym, kto-
ry bylby dedykowany expressis verbis np. réznego typu odszkodowaniom albo
$wiadczeniom spotecznym (w tym np. tzw. 500+), zaleca si¢ ich wykazywanie
w punkcie IX w ten sposéb.

Nadal problemy sprawiajg kwestie zwigzane z majatkiem osobistym malzon-
ka, w tym kwestie informowania o jego dochodach (zarobkach), prowadzonej
przez niego dzialalnosci gospodarczej, dotacji na taka dziatalno$¢, darowiznach
do majatku odrebnego albo oszczgdnosci zgromadzonych na odrgbnym koncie.

Ponizej przedstawione w formie wyciagu z opinii zostaly gtéwne problemy
interpretacyjne, ktore wyniknely na tle pytan zglaszanych do BAS.

Uwagi szczegotowe

Nieruchomosci, naktady, remonty, stuzebnosci

= Naktady i remonty nalezacych do posta nieruchomosci, ktére zwickszaja lub
pomniejszajg ich warto$¢, powinny zosta¢ uwzglednione przy szacowaniu war-
tosci nieruchomosci. BAS-WAP-792/23, BAS-WAP-679/23

» Zadna rubryka wzoru o$wiadczenia majgtkowego nie przewiduje wymogu
ujawnienia informacji np. o remoncie dachu, wymianie pieca, urzadzeniu ogro-
dzenia, instalacji bramy garazowej czy przebudowie budynku. Wzér oswiadcze-
nia majagtkowego nie zawiera rdwniez pozycji, ktéra dotyczylaby instalacji pa-
neli fotowoltaicznych czy pompy ciepla. Nie oznacza to jednak, ze informacje te
maja charakter calkowicie irrelewantny z perspektywy omawianych obowiazkow.
BAS-WAP-679/23

= W $wietle przepisow ustawy o wykonywaniu mandatu ujawnieniu w o$wiad-
czeniu o stanie majgtkowym podlega miedzy innymi stuzebno$¢ mieszkania.
Ujawniajac stuzebnos¢, posel nie ma obowigzku podawania wartosci tej nieru-
chomosci. BAS-WAP-2199/19

Szacowanie wartosci nieruchomosci

= Warto$¢ nieruchomosci powinna by¢ oparta na szacunku (poréwnaniu) cen
nieruchomosci o podobnym standardzie, znajdujacych sie na tym samym obsza-
rze lub wynika¢ z innych zrodet (takich jak np. polisa ubezpieczeniowa). Jezeli
znana jest dokladna wartos$¢ (np. aktualna wycena rzeczoznawcy), podaé nalezy
te wartos$¢, a nie warto$¢ szacunkowa. Wartos¢ danej nieruchomosci podaje sie
na dzien 31 grudnia roku poprzedniego (w przypadku corocznych oswiadczen
majatkowych) badZ na dzien zdarzenia uzasadniajgcego ztozenie o$wiadczenia
majatkowego. W sytuacji zmiany wartosci nieruchomosci w okresie miedzy wy-
ceng rzeczoznawcy a zawarciem umowy ubezpieczenia najistotniejsze jest poda-
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nie mozliwie aktualnej, szacunkowej warto$ci nieruchomosci na dzien 31 grud-
nia. Jesli bardziej aktualna jest szacunkowa warto$¢ nieruchomosci podana dla
celow ubezpieczenia niz wycena rzeczoznawcy, nalezy poda¢ te wlasnie wartos¢
(chyba ze posiada si¢ wiedzg, iz warto$¢ nieruchomos$¢ zmienita sie¢ w stosun-
ku do dokonanej wyceny dla potrzeb zawarcia umowy ubezpieczenia). BAS-
-WAP-127/22

= Przy szacowaniu wartoéci nieruchomosci nalezy uwzgledni¢ wzrost wartosci
nieruchomosci spowodowany zainstalowaniem paneli fotowoltaicznych, jezeli
posel uznaje, ze taki wzrost mial miejsce. BAS-WAP-2081/22

Odszkodowanie, dotacja

= Nie ma podstawy prawnej dla obowiazku bezposredniego wykazywania
w o$wiadczeniu o stanie majatkowym wyplaconych kwot odszkodowan badz
dotacji w rubryce ,Dochody osiggane z tytulu zatrudnienia lub innej dzialalno-
$ci zarobkowej lub zaje¢”. Charakter omawianych wyptat wskazuje, Ze uzyskane
kwoty nie muszg by¢ wykazywane w pkt IX zalacznika do ustawy stanowiacego
wzor o$wiadczenia o stanie majatkowym, gdyz ten rodzaj wptywu finansowego
nie jest osiggany w zwigzku z zatrudnieniem badz inng dziatalno$cig zarobko-
wa lub zajeciami. Dochody te zostang ewentualnie wykazane w sposob posred-
ni w rubryce ,,Zasoby pieni¢zne”, bez mozliwosci identyfikacji ich pochodzenia,
o ile powigkszyly te zasoby i nie zostaly zuzyte, wedtug stanu na dzien skladania
o$wiadczenia majatkowego. BAS-WAP-750/22

Panele fotowoltaiczne, pompy ciepta, program ,,Czyste powietrze”

= Dotacja na instalacje fotowoltaiczng (polegajaca na zwrocie czgsci kosztow
poniesionych wydatkéw) powinna zosta¢ wykazana w punkcie I o$wiadczenia
majatkowego ,,Zasoby pienig¢zne’”, jezeli w dniu 31 grudnia ubieglego roku srodki
te znajdowaly si¢ w posiadaniu osoby skladajacej oswiadczenie (pozycja ta nie
wymaga wykazywania zrodet zasobéw). BAS-WAP-792/23

= Wzér o$wiadczenia majgtkowego nie zawiera pozycji, ktéra dotyczylaby in-
stalacji paneli fotowoltaicznych czy pompy ciepla. Nie oznacza to jednak, ze in-
formacje te majg charakter catkowicie irrelewantny z perspektywy omawianych
obowigzkow. BAS-WAP-679/23

= Przy szacowaniu warto$ci nieruchomosci nalezy uwzgledni¢ wzrost wartosci
nieruchomosci spowodowany zainstalowaniem paneli fotowoltaicznych, jezeli
posel uznaje, ze taki wzrost mial miejsce. BAS-WAP-2081/22

» Fakt uzyskania przez posta dofinansowania w ramach realizacji programu do-
plat do wymiany piecéw na ekologiczne zrédlo ciepla (na podstawie rzadowego
programu ,,Czyste powietrze”) wymaga uwzglednienia w o$wiadczeniu o stanie
majatkowym. W zaleznosci od rodzaju uzyskanej pomocy finansowej podlega ona
ujawnieniu w punkcie I o§wiadczenia ,,Zasoby pieniezne” (pod warunkiem Ze po-
set dysponuje nimi w dniu, do ktérego odnosi si¢ to oswiadczenie) albo w punk-
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cie XI ,,Zobowigzania” (jezeli poset uzyskat pozyczke i jego zadtuzenie z tego tytu-
tu wynosi powyzej 10 tys. z1). Tego typu dochodéw nie mozna kwalifikowa¢ jako
dochoddw, o ktorych mowa w punkcie IX formularza. Nie jest to bowiem dochdd
zwigzany z aktywnoscig zawodowo-zarobkowg posta. BAS-WAP-483/22

Darowizna

= Darowizna pieni¢zna nie jest objeta obowigzkiem wpisu do oswiadczenia
majatkowego skladanego przez parlamentarzystow, poniewaz ani przepis usta-
wy, ani wzor tego oswiadczenia nie przewidujg ujawniania tego typu dochodow.
Srodki uzyskane tytulem darowizny moga by¢ ujawnione w sposéb posredni
w punkcie I o$wiadczenia majatkowego w ramach ujawniania posiadanych na
dzien skladania tego o$wiadczenia zasobow pienieznych, o ile nie zostang one
do tego dnia wykorzystane. Majac na uwadze praktyke wypelniania o§wiadczen
majatkowych, w tym na rozszerzajaca wykladnie pojecia ,,dochody uzyskiwane
z innych zaje¢”, nie bedzie bledem podanie tego rodzaju przychodéw w IX czedci
o$wiadczenia majatkowego. BAS-WAP-153/23

= Posel nie ma obowigzku wykazywania w punkcie IX o$wiadczenia o stanie ma-
jatkowym darowizny, ktéra otrzymal np. od cztonka rodziny. Srodki uzyskane
z tego tytulu moga by¢ wykazane w sposob posredni w puncie I oswiadczenia
w ramach posiadanych na dzien skladania o$wiadczenia majgtkowego zaso-
boéw pienieznych, o ile nie zostaly one do tego dnia wykorzystane. Darowizny
nie mozna kwalifikowa¢ np. jako dochodéw, o ktdrych mowa w punkcie IX for-
mularza (w brzmieniu: ,Inne dochody osiggane z tytutu zatrudnienia lub innej
dzialalnosci zarobkowej lub zaje¢, z podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego
tytutu”). Darowizna nie jest bowiem dochodem zwigzanym z aktywnoscig zawo-
dowo-zarobkowa posta (przede wszystkim z zatrudnieniem w ramach stosunku
pracy lub uméw cywilnoprawnych), jak rowniez wykonywaniem zaje¢ stanowig-
cych zrédlo utrzymania. BAS-WAP-99/19, BAS-WAP-1384/22

500+, Dobry start 300+, Swiadczenie pieniezne przystugujace z tytutu
zapewnienia zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy

= Nie ma podstawy prawnej dla obowigzku bezposredniego wykazywania
$wiadczenia 500+ jako ,dochoddéw osiaganych z tytutu zatrudnienia lub innej
dzialalnosci zarobkowej lub zaje¢”. Jednak ich wykazanie nie jest zakazane i moz-
na zaleca¢, zeby z ostrozno$ci wpisywa¢ takie dochody, ktére - cho¢ literalnie
nie s3 dochodami ,,z zaje¢” - to jednak stanowig dochdd osoby zobowigzanej do
zlozenia o$wiadczenia o stanie majatkowym. Zostang one ponadto ewentualnie
wykazane w sposob posredni w rubryce ,,Zasoby pieni¢zne’, o ile powigkszyly te
zasoby i nie zostaly zuzyte, bez mozliwosci identyfikacji ich pochodzenia. BAS-
-WAP-1458/20

= Posel nie ma obowigzku wykazywania w punkcie IX o$wiadczenia o stanie
majatkowym $wiadczenia pienieznego wyplaconego z tytulu zapewnienia za-
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kwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy (na podstawie art. 13 usta-
wy z 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego pafistwa). Swiadczenie to ma charakter refundacji
wydatkow za udzielone zakwaterowanie i wyzywienie obywateli Ukrainy i nie
mozna postrzega¢ go jako zrddla dochodu w sensie przypisywania mu cha-
rakteru zarobkowego. Dzialalnos¢ polegajaca na zapewnieniu zakwaterowania
i wyzywienia obywatelom Ukrainy jest dziatalnoscia spoteczng. Srodki uzyskane
z tego tytulu moga by¢ wykazane w sposob posredni w puncie I o§wiadczenia
w ramach posiadanych na dzien skladania oswiadczenia majatkowego zasobow
pienigznych, o ile nie zostaly one do tego dnia wykorzystane. BAS-WAP-1149/22

Spadki

= Posel wykazujac poszczegdlne sktadniki majatku w o$wiadczeniu o stanie ma-
jatkowym za rok, w ktérym nastapilo otwarcie spadku, powinien uwzglednic¢
przedmioty wchodzace w sktad spadku (w tym m.in. nieruchomosci), wskazujac
tytul prawny przez okreslenie np. ,,postanowienie sadu o nabyciu spadku’, jak
réwniez podac wielko$¢ udziatu przystugujacego mu w danym skfadniku spadku.
BAS-WAP-954/22

= Informacja o wyptaconej kwocie pochodzacej z dyspozycji na wypadek $mier-
ci powinna si¢ znalez¢ w poselskim oswiadczeniu o stanie majgtkowym. Wy-
placona dyspozycja na wypadek $mierci nalezy do zasobow pienig¢znych. BAS-
-WAP-2729/21

= Skladniki majatkowe (np. nieruchomosciiruchomosci), ktére wchodzity w sktad
malzenskiej wspolnosci majatkowej do konca grudnia weszty po tym dniu w sklad
masy spadkowej. Poset jako spadkobierca (lub jeden ze spadkobiercéw) powinien
wykaza¢ w oswiadczeniu o stanie majgtkowym sktadanym na dzien 31 grudnia
swoje prawa do poszczegdlnych sktadnikéw majatku nabyte w drodze dziedziczenia
oraz okresli¢ swoj udzial - zgodnie z notarialnym potwierdzeniem nabycia spadku
(np. udzial we wspotwlasnosci nieruchomosci w przypadku, kiedy jest on jednym
ze spadkobiercow). Wykazujac w o$§wiadczeniu o stanie majatkowym poszczegdlne
sktadniki majatku, w tym miedzy innymi nieruchomosci, nalezaloby wskaza¢ tytut
prawny przez okreslenie np. ,wlasno$¢ potwierdzona aktem poswiadczenia dzie-
dziczenia” albo ,wspotwlasnos¢ potwierdzona aktem poswiadczenia dziedziczenia”
W tym drugim wypadku mozna réwniez podac wielko$¢ udziatu przystugujacego
w danym sktadniku spadku. Srodki pieniezne uzyskane z odszkodowania z tytutu
$mierci zony, ktorych wyplata nastapila, beda podlega¢ wykazaniu w o$wiadczeniu
o stanie majatkowym sktadanym za dany rok — w zaleznosci od sposobu ich wyko-
rzystania (w okresie 1 styczen — 31 grudzien) - np. w punkcie I ,,Zasoby pieniezne”
Formularz tego oswiadczenia nie zawiera jednakze punktu, ktéry w sposéb bez-
posredni odnosi sie do tego typu przychodéw. Takim punktem nie jest np. punkt
IX, a w zwigzku z tym, mozna jedynie zaleca¢ zamieszczanie informacji na temat
odszkodowania w tym miejscu formularza. BAS-WAP-691/21
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= Nie ma podstawy prawnej dla obowigzku bezposredniego wykazywania
w oswiadczeniu o stanie majgtkowym wyplaty gwarantowanej ustanowionej
w art. 25b ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz odszkodowania z tytulu $mierci osoby bliskiej jako ,,dochoddw osigganych
z tytutu zatrudnienia lub innej dzialalnosci zarobkowej lub zaje¢”. Swiadczenia te
nie stanowig dochodu ,,0siaganego z tytulu zatrudnienia, innej dzialalno$ci zarob-
kowej ani zaje¢”, co stanowi istote art. 35 ust. 1 pkt 1 u.w.m.p.s. oraz punktu IX wzo-
ru o$wiadczenia, nie mozna ich réwniez okresli¢ jako dochodu z zajecia. Swiad-
czenia te zostang ponadto ewentualnie wykazane w sposob posredni w rubryce
»Zasoby pieniezne’, bez mozliwosci identyfikacji ich pochodzenia, o ile powigkszyly
te zasoby i nie zostaly zuzyte. Praktyka jednak wypelniania o$wiadczen majatko-
wych wskazuje na rozszerzajacg interpretacje pojecia ,,dochody uzyskiwane z in-
nych zaje¢”, co z kolei moze prowadzi¢ do wniosku, Zeby z ostroznosci wpisywac
takie dochody, ktére — choc¢ literalnie nie s3 dochodami ,,z zaje¢” - to jednak stano-
wig dochdd osoby zobowiazanej do zlozenia oswiadczenia o stanie majatkowym.
Mimo wiec, ze nie ma punktu w o$wiadczeniu o stanie majgtkowym, ktéry bylby
dedykowany expressis verbis np. réznego typu odszkodowaniom albo $wiadcze-
niom spolecznym, zaleca si¢ ich wykazywanie w punkcie IX. BAS-WAP-1511/20

Wierzytelnosci

= Mimo braku w formularzu o$wiadczenia o stanie majgtkowym odrebnej rub-
ryki na wpisanie wierzytelnosci, nalezy przyjmowac, ze poset ma obowiazek ich
wykazania. Z uwagi na to, ze ustawodawca nie wskazat zadnej granicznej warto-
$ci wierzytelno$ci, jak tez nie zobowiazal do wykazywania szczegdtowych infor-
macji co do warunkow ich powstania (tak, jak uczynil to w odniesieniu do zobo-
wigzan), mozna przyjmowac poglad, wedle ktérego miejscem dla wykazywania
tego skfadnika majatkowego jest punkt I o§wiadczenia. BAS-WAP-2199/19

Weksel

= W sytuacji gdy miedzy matzonkami istnieje ustrdj ustawowej wspolnosci ma-
jatkowej, w pkt XI o$wiadczenia majatkowego posel powinien ujawni¢ zobowig-
zania pienigzne o wartosci powyzej 10 000 ztotych, wynikajace z umowy zawar-
tej przez wspdétmatzonka, za jego zgoda. Przedstawiajac w tym punkcie warunki,
na jakich to zobowigzanie zostalo zaciaggniete, poset winien ujawni¢ informacje
o wystawieniu przez wspotmatzonka, za jego zgoda, weksla wlasnego in blanco
z klauzulg bez protestu, majacego na celu zabezpieczenia roszczen wynikajacych
z tej umowy. BAS-WAP-33/20

Dziatalnos¢ rolnicza

= Analiza obowigzujacych przepiséw prawnych regulujacych obowigzek sktada-
nia oswiadczen o stanie majgtkowym przez postow wskazuje, Ze obowigzany jest
on wykaza¢ w pkt II.3 o$wiadczenia, o ktorym mowa w art. 35 ust. 1 w.w.m.p.s.,
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zarébwno przychod, jak i dochod z gospodarstwa rolnego (dziatalnosci rolni-
czej), przy czym przez przychod nalezy rozumie¢ wplywy pieniezne uzyskane
przez prowadzacego gospodarstwo rolne w roku kalendarzowym, przez dochod -
przychéd pomniejszony o koszty jego uzyskania, za$ przez te ostatnie — rodza-
je kosztow, ktore moga by¢ odjete przez podatnika od uzyskanych przychodow.
Przychody z dzialalnosci rolniczej nalezy wykazaé bez uwzglednienia naleznego
podatku od towardéw i ustug. Do przychodéw nie zalicza sig, dla celéow podatku
dochodowego, poza nielicznymi wyjatkami, zwrdconego podatnikowi naliczo-
nego podatku od towardéw i ustug. Nie bedzie jednak bledem podanie w tym
o$wiadczeniu kwoty zwroconej podatnikowi na rachunek bankowy (nie podlega
jednak wykazaniu kwota nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym rozlicza-
na w nastepnych okresach rozliczeniowych). Jezeli otrzymane doplaty z Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa pochodzity ze $srodkéw budzetowych
(budzetu panstwa), nie stanowia one przychodu w rozumieniu ustawy o podat-
ku dochodowym od 0s6b fizycznych. Tym samym nie wplywaja, w odréznieniu
od innych doptat, dotacji i subwencji, na wysokos$¢ dochodu podatnika podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych. Podlegaja one jednak ujawnieniu w oswiad-
czeniu majgtkowym na podstawie art. 35 ust. 1 pkt w.w.m.p.s. Moga by¢ one
ujete zarowno w czesci I1.3 wzoru o$wiadczenia majgtkowego (jezeli zwigzane sa
z prowadzona w ramach gospodarstwa rolnego dziatalnoscig rolnicza), jak row-
niez w czesci IX (w pozostatych przypadkach). BAS-WASIE-883/22

Leasing, wynajem dtugoterminowy, abonament lub inne formy

korzystania z ruchomosci o wartosci poczatkowej wyzszej niz 10 000 zt

= Osoby zobowigzane do skladania o$wiadczenia majatkowego powinny ujawni¢
w tymze o$wiadczeniu w punkcie dotyczacym ,,zobowigzan pienieznych o warto-
$ci powyzej 10 000 zlotych” stosunki obligacyjne, na podstawie ktérych korzystaja
z cudzej rzeczy, jezeli z ich zawarciem po stronie tychze os6b powstajg zobowigza-
nia pieniezne przewyzszajace kwote 10 000 zlotych. Na podstawie umowy leasin-
gu, najmu (w szczegdlnosci najmu diugoterminowego), dzierzawy jedna ze stron
umowy (korzystajacy, najemca, dzierzawca) ma wierzytelno$¢ wzgledem drugiej
strony w zakresie prawa do korzystania z rzeczy (czyli uzywania rzeczy niekiedy
wraz z pobieraniem pozytkow, np. w przypadku leasingu czy dzierzawy), za$ dru-
ga strona ma prawo do $wiadczenia pienieznego. Wierzytelno$¢ jako prawo pod-
miotowe nie jest mieniem ruchomym, a zatem niezaleznie od wartosci przedmio-
tu oddanego do korzystania, nie powinna by¢ ujawniana w punkcie o$wiadczenia
majatkowego, ktéry dotyczy ,,skladnikéw mienia ruchomego o wartosci powyzej
10 000 ztotych”. Oswiadczenie o stanie majagtkowym obejmuje nie tylko mienie,
ale rowniez zobowigzania pieni¢zne o wartosci powyzej 10 000 ztotych. W umo-
wie leasingu korzystajacy zobowiazuje si¢ do zaptaty finansujagcemu w uzgodnio-
nych ratach wynagrodzenia réwnego co najmniej cenie nabycia przez finansu-
jacego rzeczy oddawanej w leasing. Jesli zobowigzanie z tytutu umowy leasingu
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przekracza 10 000 zlotych, powinno by¢ ujawnione w o$wiadczeniu majgtkowym.
Powyzsza reguta bedzie dotyczyta wszystkich stosunkdw prawnych, w ktorych
jedna strona korzysta z cudzej rzeczy, w tym na podstawie najmu dtugotermino-
wego, jesli warto$¢ $wiadczenia pienieznego przekracza 10 000 ztotych. Zobowig-
zania te powinny by¢ ujete w punkcie o$wiadczenia majgtkowego, ktory dotyczy
»zobowigzan pieni¢znych o wartoéci powyzej 10 000 ztotych” BAS-WAP-161/22

Diety z tytutu uczestniczenia w pracach Krajowej Rady Sagdownictwa

= Diety uzyskiwane przez czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa nalezy uznac
za przychody z dziatalnosci wykonywanej osobiscie, o ktorej mowa w art. 10 ust. 1
pkt 2 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Dieta uzyskana z tytu-
tu uczestniczenia w pracach Krajowej Rady Sadownictwa powinna by¢ wykazana
w punkcie IX o$wiadczenia o stanie majatkowym. Dieta ta powinna by¢ wykaza-
na w pelnej wysokosci, bez uwzgledniania zwolnienia przedmiotowego, a wiec
acznie z kwota, ktéra nie podlega opodatkowaniu na podstawie art. 21 ust. 1
pkt 17 ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych. BAS-WAP-628/21

ZUsS

= Informacje o stanie konta ubezpieczonego w ZUS nie podlegaja ujawnieniu
w formularzu o$wiadczenia o stanie majgtkowym. Srodki trafiajace do funduszu
emerytalnego sa dystrybuowane na biezace $wiadczenia emerytalne na zasadach
repartycyjnych (umowy pokoleniowej). Zaewidencjonowane tam $rodki maja
charakter wierzytelnosci (zapisow ksiegowych). Ubezpieczony nie ma zatem
mozliwo$ci swobodnego dysponowania tymi srodkami, w przeciwienstwie do
mozliwosci dysponowania srodkami w dobrowolnym, trzecim filarze emerytal-
nym i w zwigzku z tym nie podlegaja one ujawnieniu w oswiadczeniu o stanie
majatkowym. BAS-WAP-2261/19

Majatek wspdiny

= W oéwiadczeniu o stanie majatkowym poset powinien ujawni¢ informacje
o posiadanym samochodzie, jezeli jego wlasno$¢ jest objeta malzenska wspol-
nos$cia majatkows, a wartos¢ przekracza kwote 10 000 zl, takze wowczas, gdy sa-
mochod ten zostal wykazany w o$wiadczeniu majatkowym wspdtmatzonka. Nie
wykazuje sie w o§wiadczeniu majatkowym przedmiotéw nalezacych do majatku
osobistego (odrebnego) malzonka, w tym przedmiotéw majatkowych nabytych
przed powstaniem wspdlnosci ustawowej badz przedmiotéw majatkowych naby-
tych przez dziedziczenie, zapis lub darowizne. BAS-WAP-2764/21

Dochody i dziatalnos¢ gospodarcza wspotmatzonka, dotacja

na dziatalnos¢ gospodarczg wspotmatzonka

» Ustawodawca nie wprowadzil obowiazku informowania o wysokosci docho-
déw malzonka posta, zaréwno wtedy, gdy malzonkowie pozostaja w rozdziel-
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nosci majatkowej, jak i wtedy, gdy istnieje miedzy nimi wspdlnos¢ majatkowa.
W odniesieniu do postow przyjmuje sie, Ze w o$wiadczeniu o stanie majatkowym
nie nalezy wykazywac konkretnych kwot dochodéw wspdtmatzonka w punk-
cie IX ,, Inne dochody”, natomiast w sposob zbiorczy musza by¢ one ujawnione
w punkcie I ,Zasoby pieni¢zne”, bez mozliwosci identyfikacji ich pochodzenia,
jesli powiekszyty te zasoby i nie zostaly zuzyte. Oszczednosci matzonka wcho-
dzace do majatku wspolnego malzonkow zostang ujawnione w oswiadczeniu
o stanie majatkowym, w sposob posredni, w punkcie I ,,Zasoby pieni¢zne”. BAS-
-WAP-1458/20

= W punkcie VII.1 o$wiadczenia o stanie majatkowym widnieje sformulowanie
»prowadze dzialalno$¢ gospodarczg’, co prowadzi do wniosku, ze osoba skfadaja-
ca o$wiadczenie jest obowigzana do podania informacji o prowadzonej przez sie-
bie dziatalnosci gospodarczej, nie za$ dzialalno$ci prowadzonej przez wspoéimat-
zonka. Dochody wspétmalzonka z pracy czy dziatalno$ci gospodarczej podlegaja
ujawnieniu w o$wiadczeniu o stanie majagtkowym tylko posrednio, przez wyka-
zanie ich w ramach ewentualnie posiadanych zasobow pienieznych (w punkcie
I o$wiadczenia o stanie majgtkowym), natomiast nie ma ustawowego obowigz-
ku wykazywania dochodéw wspolmalzonka w innych punktach o$wiadczenia
majatkowego. Takze fakt uzyskania pomocy publicznej przez malzonka osoby
zobowigzanej do skladania o$wiadczania nie znajdzie odzwierciedlenia w takim
o$wiadczeniu (z wyjatkiem ewentualnego uwzglednienia go w punkcie I ,,Zasoby
pieniezne”). BAS-WAP-127/22

= Wyplata srodkéw finansowych (dotacji) na rozpoczecie dziatalno$ci gospodar-
czej jednemu z malzonkéw, miedzy ktérymi obowigzuje ustawowy ustr6j ma-
jatkowy maltzonkéw, wchodzi do majatku wspolnego. Oznacza to, ze $rodki te
powinny zosta¢ wykazane w punkcie I o$wiadczenia majatkowego ,,Zasoby pie-
niezne’, jezeli w dniu 31 grudnia ubieglego roku s$rodki te znajdowaly si¢ w po-
siadaniu osoby sktadajacej oswiadczenie. BAS-WAP-792/23

Majatek osobisty, darowizna dla wspotmatzonka, oszczednosci matzonka
na odrebnym koncie

= Darowizna domu, przekazana cdrce przez rodzicdw wptywa, co do zasady, do
jej majatku osobistego. Zgodnie z art. 35 ust. 1 u.w.m.p.s. o$wiadczenie o stanie
majatkowym dotyczy majatku odrebnego oraz objetego malzenska wspolnoscia
majatkows. Takze zdanie wstepne wzoru oswiadczenia zawartego w zalaczni-
ku do ustawy o wykonywaniu mandatu stanowi, iz ,,oéwiadczam, ze posiadam
wchodzace w sktad matzenskiej wspolnosci majatkowej lub stanowigce méj ma-
jatek odrebny [...]” Oznacza to, ze nie ma obowiazku podawania stanu majatku
osobistego (odrebnego) wspolmalzonka w oswiadczeniu o stanie majgtkowym.
BAS-WAP-1458/20

= Oszczednosci zony zgromadzone po zawarciu malzenstwa wchodzg do majat-
ku wspolnego (skoro malzonkowie nie maja rozdzielnosci majatkowej), nawet
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jesli znajduja sie na oddzielnym koncie (,,prywatnym rachunku oszczednoscio-
wym”). Wszystkie posiadane $rodki pieniezne nalezace do majatku wspolnego
oraz odrebnego posta powinny by¢ (w formie zbiorczej) wykazane w punkcie
I oswiadczenia ,,Zasoby pieniezne” (zsumowane) jako $rodki pieni¢zne zgroma-
dzone w walucie polskiej badz obcej na wskazang kwote. BAS-WAP-1458/20
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Anonimizacja niektérych danych w oswiadczeniu majatkowym
posta’

Anonymisation of certain data in the Deputy‘s declaration of assets

The issue under analysis concerns the anonymisation of the data of a natural person to whom the
Deputy has a financial obligation. After analysing the provisions of the GDPR, the author concludes
that they do not preclude the disclosure of the name of the natural person with regard to whom
the liability has arisen and do not provide a legal basis for effectively requesting the Marshal of the
Sejm to anonymise the data of private individuals with regard to whom the liability has arisen in
the declaration of assets.
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Analizowany w opinii problem dotyczy anonimizacji danych osoby fizycznej, wobec ktérej poset
ma zobowigzanie finansowe. Po analizie przepiséw RODO Autor stwierdza, ze nie sprzeciwiajg
sie one ujawnieniu imienia i nazwiska osoby fizycznej, wobec ktérej powstato zobowigzanie i nie
dajg podstaw prawnych do tego, aby skutecznie wystapi¢ do Marszatka Sejmu o zanonimizowanie
w o$wiadczeniu majgtkowym danych oséb prywatnych, wobec ktérych powstato zobowigzanie.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest przygotowanie odpowiedzi na nastepujace pytanie:
»lc]zy w pkt 11 o$wiadczenia majatkowego jesli mamy wraz z malzonka zobowig-
zanie wynikajgce ze zniesienia wspotwlasnosci wobec 0s6b prywatnych (a nie
instytucji bankowych) moge wnies¢ do Marszatka Sejmu o zanonimizowanie da-
nych osob prywatnych wobec ktorych powstato zobowigzanie z uwagi na ochro-
ne RODO?”

W opinii uwzgledniono przepisy nastepujacych aktéw prawnych:

Opinia prawna dotyczgca anonimizacji czesci pkt XI oswiadczenia majgtkowego spo-
rzadzona 18 maja 2023 r. na zlecenie posta Klubu Parlamentarnego Koalicja Oby-
watelska — Platforma Obywatelska, Nowoczesna, Inicjatywa Polska, Zieloni; BAS-
-WAP-888/23.
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= rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwiet-
nia 2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych),
Dz.Urz. UE L 119 z 4 maja 2016 r.; dalej: RODO,

= ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, t.j. Dz.U.
2022, poz. 1339; dalej: ustawa o wykonywaniu mandatu lub u.w.m.p.s.
Wykorzystane w opinii akty prawne uwzgledniaja stan prawny na dzien jej

sporzadzenia.

Uzasadnienie

1. Ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora naklada na parlamentarzyste
obowigzek zlozenia oswiadczenia o swoim stanie majatkowym (art. 35 ust. 1).
Oswiadczenie to dotyczy majatku odrebnego oraz objetego malzenska wspdlnos-
cig majatkows i zawiera miedzy innymi informacje o zobowigzaniach pieniez-
nych o warto$ci powyzej 10 000 ztotych, w tym zaciggnietych kredytach i po-
zyczkach oraz warunkach, na jakich zostaly udzielone (art. 35 ust. 1 pkt 4). Jak
stanowi art. 35 ust. 2 w.w.m.p.s., ,[w]zor o$wiadczenia o stanie majgtkowym sta-
nowi zafacznik do ustawy”. Zgodnie z tym wzorem w punkcie XI tego o$wiadcze-
nia wykazuje si¢ ,,[z]obowigzania pieni¢zne o wartosci powyzej 10 000 zlotych,
w tym zaciagniete kredyty i pozyczki oraz warunki, na jakich zostaly udzielone
(wobec kogo, w zwigzku z jakim zdarzeniem, w jakiej wysoko$ci)”. Z powyzszego
wynika wiec w szczegolnosci to, ze w oswiadczeniu majatkowym parlamentarzy-
sta winien okresli¢ podmiot, wobec ktdrego zobowiazanie powstato. Oznacza to,
ze jesli zobowigzanie powstalo wobec osoby fizycznej, to w o$wiadczeniu o stanie
majatkowym nalezy podac jej dane personalne.

Powyzsze wnioski dotyczace koniecznosci podania danych personalnych oso-
by fizycznej koresponduja z zaleceniami Komisji Etyki Poselskiej, ktdra w swoich
uwagach dotyczacych wypelniania przez postow oswiadczen o stanie majatko-
wym za rok 2022 wskazuje, ze ,,[w] punkcie XI o§wiadczenia (zobowigzania pie-
niezne...) nalezy uwzgledni¢ wszystkie zobowigzania pieniezne o warto$ci powy-
zej 10 000 zlotych, w tym zaciaggniete kredyty i pozyczki oraz warunki, na jakich
zostaly udzielone — wobec kogo - podajac dane personalne osoby fizycznej, ktéra
udzielita postowi pozyczki, w zwigzku z jakim wydarzeniem, w jakiej wysokosci”

2. Zgodnie z art. 35 ust. 5 w.w.m.p.s. ,,[i]nformacje zawarte w os§wiadczeniu
o stanie majatkowym s3 jawne, z wylaczeniem informacji o adresie zamieszka-
nia posla albo senatora oraz o miejscu polozenia nieruchomosci. Jawne informa-
cje zawarte w o$wiadczeniu o stanie majatkowym sg podawane do wiadomosci
publicznej odpowiednio przez Marszatka Sejmu albo Marszatka Senatu w formie
zapisu elektronicznego”. Jak wynika z cytowanego przepisu, zasada jest jawnos¢
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informacji zamieszczonych w o$wiadczeniu o stanie majatkowym. Natomiast wy-
jatkami od tej zasady s objete dwie kategorie informacji, tj. informacje o adresie
zamieszkania parlamentarzysty oraz o miejscu polozenia nieruchomodci. Jedno-
cze$nie wyjatki te nie obejmujg informacji dotyczacych podmiotéw, wobec kto-
rych powstaly zobowigzania, ktore sg wykazywane w punkcie XI o$wiadczenia
o stanie majgtkowym. Oznacza to, Ze jesli zobowigzanie powstato wobec osoby
fizycznej i w o$wiadczeniu o stanie majatkowym zostalo podane jej imie i nazwi-
sko, wskazane dane beda, zgodnie z art. 35 ust. 5 w.w.m.p.s., podlegaly ujawnieniu.

3. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze imie i nazwisko moze stanowi¢ dane
osobowe w $wietle art. 4 pkt 1 RODO, zgodnie z ktérym ,,«dane osobowe» ozna-
czaja wszelkie informacje o zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowa-
nia osobie fizycznej («osobie, ktorej dane dotycza»); mozliwa do zidentyfikowania
osoba fizyczna to osoba, ktérg mozna bezposrednio lub posrednio zidentyfiko-
wad, w szczegdlnosci na podstawie identyfikatora takiego jak imi¢ i nazwisko, nu-
mer identyfikacyjny, dane o lokalizacji, identyfikator internetowy lub jeden badz
kilka szczegdlnych czynnikéw okreslajacych fizyczng, fizjologiczng, genetyczna,
psychiczng, ekonomiczng, kulturowg lub spoleczng tozsamo$¢ osoby fizycznej™.
Jednoczesnie trzeba doda¢, ze ujawnienie danych osobowych winno by¢ kwalifi-
kowane jako przetwarzanie danych osobowych w rozumieniu art. 4 pkt 2 RODO,
zgodnie z ktérym ,«przetwarzanie» oznacza operacj¢ lub zestaw operacji wyko-
nywanych na danych osobowych lub zestawach danych osobowych w sposéb
zautomatyzowany lub niezautomatyzowany, taka jak zbieranie, utrwalanie, orga-
nizowanie, porzagdkowanie, przechowywanie, adaptowanie lub modyfikowanie,
pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujawnianie poprzez przestanie, roz-
powszechnianie lub innego rodzaju udostepnianie, dopasowywanie lub laczenie,
ograniczanie, usuwanie lub niszczenie”.

Chociaz ujawnienie imienia i nazwiska osoby fizycznej, wobec ktérej powsta-
fo zobowigzanie, moze stanowi¢ przetwarzanie danych osobowych, to warto
zauwazy¢, Ze nie sprzeciwiajg si¢ temu przepisy RODO. Zgodnie z art. 6 ust. 1
tego aktu prawnego ,,[p]rzetwarzanie jest zgodne z prawem wyltacznie w przy-
padkach, gdy - i w takim zakresie, w jakim - spelniony jest co najmniej jeden
z ponizszych warunkow:

> P Barta, M. Kawecki, P. Litwiniski, Komentarz do art. 4 [w:] Ogdlne rozporzgdzenie
o ochronie danych osobowych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Wybrane przepisy
sektorowe. Komentarz, red. P. Litwinski, 2021, Legalis, nb 14, gdzie wskazano, iz ,,[n]a
gruncie OchrDanychU97 [ustawy z 29 sierpnia 1997 r. 0 ochronie danych osobowych -
dopisek R.D.] w nauce prawa nie udzielono jasnej odpowiedzi na pytanie, kiedy infor-
macja pozwala okresli¢ tozsamo$¢ osoby. Niewatpliwie nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowi-
skiem, ze to, czy informacje pozwalatyby na identyfikacje osoby, wynikato z kontekstu,
w jakim informacja ta wystepowata, a osobowy charakter nie moze by¢ z gory przypi-
sany jakiejkolwiek kategorii danych [...]. Czasami bowiem podanie nazwiska, a nawet
imienia i nazwiska osoby nie pozwala na okreslenie tozsamosci tej osoby”.
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a) osoba, ktorej dane dotycza wyrazita zgode na przetwarzanie swoich danych
osobowych w jednym lub wigkszej liczbie okreslonych celow;

b) przetwarzanie jest niezbedne do wykonania umowy, ktdrej strong jest oso-
ba, ktorej dane dotyczg, lub do podjecia dziatan na zadanie osoby, ktorej dane
dotyczg, przed zawarciem umowy;

¢) przetwarzanie jest niezbedne do wypelnienia obowigzku prawnego cigza-
cego na administratorze;

d) przetwarzanie jest niezbedne do ochrony zywotnych intereséw osoby, kto-
rej dane dotyczg, lub innej osoby fizycznej;

e) przetwarzanie jest niezbedne do wykonania zadania realizowanego w in-
teresie publicznym lub w ramach sprawowania wtadzy publicznej powierzonej
administratorowi;

f) przetwarzanie jest niezbedne do celéw wynikajacych z prawnie uzasad-
nionych intereséw realizowanych przez administratora lub przez strone trzecis,
z wyjatkiem sytuacji, w ktorych nadrzedny charakter wobec tych intereséw maja
interesy lub podstawowe prawa i wolnosci osoby, ktérej dane dotycza, wymaga-
jace ochrony danych osobowych, w szczegdlnosci gdy osoba, ktorej dane dotycza,
jest dzieckiem.

Akapit pierwszy lit. f) nie ma zastosowania do przetwarzania, ktérego doko-
nujg organy publiczne w ramach realizacji swoich zadan”

Z powyzszego przepisu wynika wiec, ze przetwarzanie danych osobowych
jest dopuszczalne miedzy innymi wowczas, gdy ,,przetwarzanie jest niezbedne
do wypelnienia obowigzku prawnego cigzacego na administratorze” (art. 6 ust. 1
lit. ¢) oraz wtedy, gdy ,,przetwarzanie jest niezbedne do wykonania zadania reali-
zowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania wladzy publicznej
powierzonej administratorowi” (art. 6 ust. 1 lit. e). Poniewaz ujawnienia imienia
i nazwiska osoby fizycznej, wobec ktorej powstalo zobowigzanie, wymaga prze-
pis prawa, tj. art. 35 ust. 5 w.w.m.p.s., nalezy stwierdzi¢, iz ten sposdb przetwarza-
nia danych jest legitymowany w $wietle RODO?.

Wyzej przedstawiony poglad koresponduje ze stanowiskiem wyrazanym przez
Biuro Analiz Sejmowych pod rzagdami nieobowigzujacej juz ustawy z 29 sierpnia
1997 r. o ochronie danych osobowych. Na przyktad w opinii z 22 lipca 2013 r.
stwierdzono, ze ,,[o]bowigzek posta do ujawnienia w punkcie XI o$§wiadczenia
o stanie majatkowym danych personalnych osoby fizycznej, ktéra udzielita mu

*  Zob. P. Barta, M. Kawecki, P. Litwiniski, Komentarz do art. 6 [w:] Ogélne rozporzg-

dzenie o ochronie danych osobowych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Wybrane
przepisy sektorowe. Komentarz, red. P. Litwinski, 2021, Legalis, nb 53, gdzie wskaza-
no: ,[w] odniesieniu do organéw wiadzy publicznej podstawy przetwarzania danych
osobowych zawarte w art. 6 ust. 1 lit. ¢ i e RODO wzajemnie si¢ wiec uzupelniaja,
regulujac sytuacje, w ktérych w przepisach prawa Unii lub prawa krajowego wprost
wskazano obowiazek przetwarzania okreslonych danych lub tez wskazano zadania, do
realizacji ktorych niezbedne jest przetwarzanie danych osobowych”
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pozyczki, znajduje podstawe w ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu
mandatu posta i senatora i nie narusza ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochro-
nie danych osobowych™*. Ponadto poglad, zgodnie z ktérym ujawnianie przez
posta w o$wiadczeniu majatkowym danych osoby udzielajacej pozyczki postowi
jest zgodne z obowigzujacymi przepisami prawa, byl artykulowany takze w in-
nych, wezeéniejszych opiniach®.

4. Przestanki Zgdania usuniecia danych okresla art. 17 ust. 1 RODO, zgodnie
z ktérym ,,[o]soba, ktorej dane dotycza, ma prawo Zgdania od administratora
niezwlocznego usuniecia dotyczacych jej danych osobowych, a administrator ma
obowigzek bez zbednej zwloki usungé dane osobowe, jezeli zachodzi jedna z na-
stepujacych okolicznosci:

a) dane osobowe nie s3 juz niezbedne do celéw, w ktorych zostaly zebrane lub
w inny sposOb przetwarzane;

b) osoba, ktérej dane dotycza, cofneta zgode, na ktoérej opiera sie przetwa-
rzanie zgodnie z art. 6 ust. 1 lit. a) lub art. 9 ust. 2 lit. a), i nie ma innej podstawy
prawnej przetwarzania;

c) osoba, ktdrej dane dotycza, wnosi sprzeciw na mocy art. 21 ust. 1 wobec
przetwarzania i nie wystepuja nadrzedne prawnie uzasadnione podstawy prze-
twarzania lub osoba, ktdrej dane dotycza, wnosi sprzeciw na mocy art. 21 ust. 2
wobec przetwarzania;

d) dane osobowe byty przetwarzane niezgodnie z prawem;

e) dane osobowe muszg zosta¢ usuniete w celu wywigzania sie z obowigzku
prawnego przewidzianego w prawie Unii lub prawie panstwa cztonkowskiego,
ktéremu podlega administrator;

f) dane osobowe zostaly zebrane w zwigzku z oferowaniem ustug spoteczen-
stwa informacyjnego, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1.

* K. Kubuj, Opinia prawna w sprawie obowigzku ujawniania przez posta w oswiadcze-

niu majgtkowym danych personalnych osoby fizycznej, ktéra udzielita mu pozyczki,
BAS-WAUIP 1858/13, niepubl.

Zob. 1. Galinska-Raczy, Obowigzek ujawniania w oswiadczeniu o stanie majgtkowym
danych personalnych osoby fizycznej, ktéra udzielita postowi pozyczki [w:] Status po-
sta, cz. 11, wybdr i oprac. I. Galinska-Raczy, Warszawa 2007, s. 347-348; eadem, Obo-
wigzek ujawniania przez posta IV kadencji danych personalnych osoby fizycznej, ktora
udzielita mu pozyczki [w:] Status posta, cz. I, wybor i oprac. I. Galinska-Raczy, War-
szawa 2007, s. 348-349; E. Chojna-Duch, Obowigzek ujawniania przez posta IV ka-
dencji danych personalnych osoby fizycznej, ktora udzielita mu pozyczki [w:] Status
posta, cz. 11, wybor i oprac. I. Galinska-Raczy, Warszawa 2007, s. 349-353; A. Szostek,
Obowigzek ujawniania przez posta IV kadencji danych personalnych osoby fizycznej,
ktora udzielita mu pozyczki [w:] Status posta, cz. I1, wybor i oprac. I. Galinska-Raczy,
Warszawa 2007, s. 353-354; ].M. Karolczak, Stosowanie przepiséw o ochronie danych
osobowych do art. 35 ust. 5 ustawy o wykonywaniu mandatu [w:] Status posta, cz. 11,
wybor i oprac. I. Galinska-Raczy, Warszawa 2007, s. 354-357.
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Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie prawniczym, ,[o]golne rozporzadzenie
o ochronie danych nie definiuje pojecia usunigcia danych osobowych. Na grun-
cie OchrDanychU97 przez usunigcie danych osobowych rozumiano zniszczenie
danych osobowych oraz modyfikacje danych osobowych, ktdra nie pozwoli na
ustalenie tozsamosci osoby, ktorej dane dotyczg. Pierwsza ze wskazanych czyn-
nosci nalezy utozsamia¢ z usunieciem bezpowrotnym danych, jak réwniez z fi-
zycznym unicestwieniem no$nikéw danych, tak by odtworzenie informacji na
nich zapisanych nie byto mozliwe. Efektem takiego dziatania powinien by¢ brak
mozliwos$ci dalszego dokonywania jakichkolwiek operacji na tych informacjach.
Jezeli za$ chodzi o drugg sytuacje, to w praktyce odpowiada ona dokonaniu ta-
kich operacji na danych (np. usuniecie czesci informacji o charakterze osobo-
wym, umozliwiajacych polaczenie pozostalych informacji z konkretng osoba
fizyczng), ktore spowoduja ich anonimizacje. W tym kontekscie nalezy rowniez
przytoczy¢ stanowisko NSA, zawarte w wyr. z 11.4.2017 r. (I OSK 2170/15, Le-
galis), zgodnie z ktérym «anonimizacja (zaczernienie) danych osobowych jest
réwnoznaczna z ich usunieciem. Usunigcie moze nastgpowaé za pomocg roz-
nych dziatan, wazne jest natomiast, aby przyniosty one jeden efekt tj. wykluczyty
mozliwos¢ identyfikacji okreslonej osoby»”°. Z powyzszego wynika wiec, ze jed-
ng z form usunigcia danych osobowych jest rowniez ich anonimizacja. A zatem
art. 17 RODO nalezy odczytywac jako przepis okreslajacy miedzy innymi prze-
stanki anonimizacji danych osobowych.

Niemniej w kontekscie pytania przedstawionego na wstepie niniejszej opinii
nalezy zwroci¢ uwage na art. 17 ust. 3 RODO. Zgodnie bowiem z tym przepisem
»[u]st. 112 nie majg zastosowania, w zakresie w jakim przetwarzanie jest niezbedne:

a) do korzystania z prawa do wolnosci wypowiedzi i informacji;

b) do wywigzania si¢ z prawnego obowiazku wymagajacego przetwarzania na
mocy prawa Unii lub prawa panstwa czltonkowskiego, ktéremu podlega admi-
nistrator, lub do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub
w ramach sprawowania wladzy publicznej powierzonej administratorowi;

¢) z uwagi na wzgledy interesu publicznego w dziedzinie zdrowia publiczne-
go zgodnie z art. 9 ust. 2 lit. h) oraz i) i art. 9 ust. 3;

d) do celéow archiwalnych w interesie publicznym, do celéw badan nauko-
wych 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 powaz-
nie utrudni realizacj¢ celow takiego przetwarzania; lub

e) do ustalenia, dochodzenia lub obrony roszczen”.

Jak wynika z cytowanego przepisu, przestanki anonimizacji danych osobo-
wych, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 RODO, nie maja zastosowania miedzy

¢ P Barta, M. Kawecki, P. Litwiniski, Komentarz do art. 17 [w:] Ogélne rozporzgdzenie

o0 ochronie danych osobowych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Wybrane przepisy
sektorowe. Komentarz, red. P. Litwinski, 2021, Legalis, nb 13.
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innymi w zakresie, w jakim przetwarzanie jest niezbedne ,,do wywiazania sig
z prawnego obowigzku wymagajacego przetwarzania na mocy prawa Unii lub
prawa panstwa cztonkowskiego, ktoremu podlega administrator, lub do wyko-
nania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowa-
nia wladzy publicznej powierzonej administratorowi”. W zwiagzku z powyzszym
nalezy stwierdzi¢, ze w sytuacji przedstawionej na poczatku opinii art. 17 ust. 1
RODO nie bedzie mial zastosowania, poniewaz ujawnienia imienia i nazwiska
osoby fizycznej, wobec ktorej powstalo zobowigzanie, wymaga przepis prawa, tj.
art. 35 ust. 5 u.w.m.p.s. Tym samym w konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze brak jest
podstaw prawnych do tego, aby skutecznie wystapi¢ do Marszatka Sejmu o zano-
nimizowanie w punkcie XI o$wiadczenia majatkowego w zakresie danych oséb
prywatnych, wobec ktorych powstato zobowigzanie.

Podsumowanie

= W punkcie XI o$wiadczenia o stanie majatkowym parlamentarzysta winien
okresli¢ podmiot, wobec ktdrego zobowigzanie powstato. Oznacza to, ze jesli zo-
bowigzanie powstalo wobec osoby fizycznej, to w o$wiadczeniu o stanie majat-
kowym nalezy podac jej dane personalne.

= Jak wynika z art. 35 ust. 5 ustawy o wykonywaniu mandatu, zasadg jest jaw-
no$¢ informacji zamieszczonych w o$wiadczeniu o stanie majatkowym. Nato-
miast wyjatkami od tej zasady sg objete dwie kategorie informacji, tj. informacje
o adresie zamieszkania parlamentarzysty oraz o miejscu polozenia nierucho-
mosci. Jednocze$nie wyjatki te nie obejmujg informacji dotyczacych podmio-
tow, wobec ktorych powstaly zobowigzania, ktore s3 wykazywane w punkcie XI
o$wiadczenia o stanie majatkowym.

= Przepisy RODO nie sprzeciwiajg si¢ ujawnieniu imienia i nazwiska osoby fi-
zycznej, wobec ktdrej powstalo zobowigzanie, i jednoczesnie nie daja podstaw
prawnych do tego, aby skutecznie wystapi¢ do Marszalka Sejmu o zanonimizo-
wanie punktu XI os$wiadczenia majatkowego w zakresie danych oséb prywat-
nych, wobec ktérych powstalo zobowigzanie.
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Przedmiot opinii

W opinii przedstawiono oceng propozycji zgltoszonej w petycji, ktorej Autor do-
maga si¢ zainicjowania dziatan ustawodawczych zmierzajacych do uchwalenia
ustawy uchylajacej z dniem 1 stycznia 2024 r. wszystkie uchwaly rady gminy
o przystgpieniu do sporzadzania lub zmiany miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego gminy (dalej: plan miejscowy) - niezakonczonych jego
uchwaleniem, podjetych na podstawie: 1) ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospo-

' Opinia dotyczgca petycji nr BKSP-144-IX-731/23 w sprawie uchylenia mocg ustawy
wybranych uchwat rady gminy dotyczgcych planéw miejscowych sporzadzona 18 lipca
2023 r. na zlecenie Przewodniczacego Komisji do Spraw Petycji; BAS-WASIE-1311/23.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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darowaniu przestrzennym (Dz.U. 1999, nr 15, poz. 139, ze zm., dalej: nieobo-
wigzujaca ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym?); 2) ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2023, poz. 997;
dalej: u.p.z.p.), w brzmieniu obowigzujacym przed dniem wejscia w Zycie ustawy
z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ustawy o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie za-
bytkdow i opiece nad zabytkami (Dz.U. nr 130, poz. 871; dalej: ustawa zmieniajaca
z 25 czerwca 2010 r.). Wnioskodawca dodal, Ze ,,ewentualnym wyjatkiem moga
by¢ uchwaty w zakresie dotyczacym inwestycji celu publicznego oraz tereny
objete zakazem zabudowy”. Zgodnie z uzasadnieniem celem petycji jest ,wyeli-
minowanie dalszego opracowywania i ostatecznie uchwalenia planéw miejsco-
wych z ubogim zakresem merytorycznym, czym si¢ charakteryzuja wymienione
podstawy prawne”. W ocenie wnioskodawcy ,,petycja wpisuje sie w niezbednos¢
obszernego zreformowania i uporzadkowania prawa przestrzennego, prakty-
ki planistycznej i warsztatu urbanistycznego’, zmierzajacego (na co wskazuje
przywotlanie petycji z 18 kwietnia 2023 r. ,w sprawie wprowadzenia moratorium
na plany miejscowe oraz decyzje o warunkach zabudowy w zakresie zabudowy
mieszkaniowej”) do rozwigzania problemu nadpodazy terendéw przeznaczonych
pod zabudowe mieszkaniows.
Petycja zostala wniesiona przez osobe fizyczna.

Czy petycja miesci sie w zakresie zadan i kompetencji adresata
petycji (art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja dotyczy uchwalenia ustawy przez Sejm. Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konsty-
tucji RP wladze ustawodawcza w RP sprawujag Sejm i Senat. Natomiast stosow-
nie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa ustawodawcza przysluguje mie-
dzy innymi postom. Artykut 32 ust. 2 regulaminu Sejmu, w zwigzku z art. 112
Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie projekty ustaw moga by¢ wnoszone
przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15 postéw podpisujacych projekt.
Uwzgledniajac powyzsze, nalezy uznac, ze petycja miesci si¢ w zakresie zadan
i kompetencji Sejmu.

Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 ustawy o petycjach)

Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach.

2

Akt zostatl uchylony z dniem 1 stycznia 2004 r.
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Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Postulaty zawarte w petycji nie sg zasadne.

1. Nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem wnioskodawcy, ze postulaty ujete
w petycji wpisujg sie w jeden z wnioskow NIK zawartych w Informacji o wyni-
kach kontroli ,,Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce na przykla-
dzie wybranych miast™. Wniosek ten brzmi: ,,ograniczenie w czasie obowigzy-
wania istniejacych dokumentéw planistycznych, opracowanych na podstawie
dotychczasowych przepisow, poprzez wskazanie terminu do ktoérego musza by¢
one dostosowane do nowych rozwigzan ustawowych badz zastgpione nowymi
dokumentami™.

Po pierwsze, zacytowany wniosek pokontrolny NIK nie odnosil si¢ do obec-
nie obowigzujacej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ale dotyczyl prowadzonych prac nad nowelizacja ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym® (propozycji nowych regulacji prawnych), ktorej
celem jest w pierwszej kolejnosci zmiana systemu planowania przestrzenne-
go na poziomie lokalnym. Zacytowany wniosek pokontrolny NIK byt jednym
z dwoch wnioskéw skierowanych do Ministra Rozwoju i Technologii w zakresie
prowadzonego procesu nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym®. Minister w piSmie z 3 lutego 2023 r. ,,Stanowisko Ministra do
informacji o wynikach kontroli”” wskazat sposob uwzglednienia obu wnioskéw
pokontrolnych w éwczesnym projekcie ustawy. W przywolanym pi$mie stwier-
dza si¢, ze w ,projekcie nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustanowiono graniczne terminy, do ktérych obowiazywac bedzie
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego - bedzie
to moment uchwalenia planu ogoélnego lub koniec 2025 roku. Rozwigzanie takie
spowoduje koniecznosé¢ sporzadzenia nowego dokumentu, zgodnego z planowa-
nym stanem prawnym oraz ograniczy przediuzanie obowigzywania dokumentu
wycofanego z rozwigzan ustawowych, nie powodujac przy tym luki planistycznej
i mozliwego paralizu planowanych inwestycji”®.

Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,, Planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne w Polsce na przykladzie wybranych miast”, Warszawa, 17 stycznia
2023 r., nr ewidencyjny P/22/023, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/023/ [dostep
14 lipca 2023 r.], dalej: Informacja o wynikach kontroli.

Informacja o wynikach kontroli, s. 17.

Woéweczas byl to projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, nr z wykazu UD369, https://legislacja.
rcl.gov.pl/projekt/12359051 [dostep 14 lipca 2023 r.].

¢ Ibidem.

Pismo stanowi zalacznik do Informacji o wynikach kontroli.

8 Ibidem.


https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/023/
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12359051
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12359051
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Doda¢ trzeba, ze 7 lipca 2023 r. przyjeta zostala przez Sejm ustawa o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw (11 lipca 2023 r. ustawa zostala przekazana do podpisu Prezydenta RP)°,
ktéra zaktada zmiane systemu planowania przestrzennego w Polsce, a jej isto-
ta jest rezygnacja z dotychczasowego dokumentu, jakim jest studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: studium)
i wprowadzenie nowego narzedzia planistycznego, uchwalanego obligatoryjnie
dla catej gminy, w randze aktu prawa miejscowego, tj. planu ogdlnego.

Po drugie, zacytowany przez Autora petycji wniosek pokontrolny NIK doty-
czy »istniejacych dokumentow planistycznych” Odnosi si¢ on réwniez do innego
problemu, jakim jest brak zapewnienia aktualnosci i zgodnosci z odpowiednimi
wymaganiami obowigzujacych studiéw, a w konsekwencji miejscowych plandéw.
Natomiast Zadanie zawarte w petycji dotyczy czynnosci inicjujacej dopiero pro-
cedure opracowywania lub zmiany planu miejscowego, jaka jest podjecie przez
rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany planu miejsco-
wego. Na tym etapie nie ma ,,istniejacego dokumentu planistycznego”.

2. Moga nasuwa¢ si¢ watpliwosci odnosnie do tego, czy ,petycja wpisuje
sie w niezbedno$¢ obszernego zreformowania i uporzadkowania prawa prze-
strzennego, praktyki planistycznej i warsztatu urbanistycznego’, a zwlaszcza, czy
mogtlaby przyczyni¢ sie do rozwigzania problemu nadpodazy terendéw przezna-
czonych pod zabudowe mieszkaniowa (na ktéry wskazuje wnioskodawca przez
przywotlanie petycji z 18 kwietnia 2023 r.). W szczegolnosci watpliwe jest, aby
uwzglednienie zadania zawartego w petycji zaktywizowalo wlasciwe organy do
uchwalania nowych i aktualizacji obowigzujgcych planéw miejscowych.

Jednym z podstawowych powodéw procedowanej reformy systemu planowa-
nia przestrzennego w Polsce jest podnoszony od co najmniej dekady problem
nadpodazy terenéw przeznaczonych na cele zabudowy mieszkaniowej. Zjawisko
znacznego poglebiania sie tego problemu stalo sie réwniez jednym z gtéwnych
przedmiotéw Informacji o wynikach kontroli przedstawionych w 2023 r. przez
NIK. Najwyzsza Izba Kontroli zdiagnozowala réwniez przyczyny tego problemu.
Wszczynanie co najmniej 14 lat temu procedur planistycznych, ktére nadal nie
zostaly zakonczone uchwaleniem planu miejscowego, nie zostalo wyraznie zi-
dentyfikowane w Informacji o wynikach kontroli jako zjawisko wymagajace pilnej
interwencji ustawodawcy w zwigzku z przeprowadzang obecnie reforma systemu
planowania przestrzennego w Polsce, zmierzajacg miedzy innymi do rozwigza-
nia problemu nadpodazy terenéw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniows.

Dokument oraz przebieg procesu legislacyjnego zob. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3097 [dostep 14 lipca 2023 r.]; dalej: ustawa z 7 lipca 2023 r.
Podstawg prac legislacyjnych byt rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw, druk sejmo-
wy nr 3097/IX kad.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3097
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3097
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Co prawda, NIK odniosta si¢ do problemu diugotrwatego procesu sporzadza-
nia planéw miejscowych. NIK wskazata, ze w 2021 r. 42% planéw miejscowych
sporzadzane bylo diuzej niz 4 lata'® (niektére co najmniej 14, a nawet ponad
dwadziescia lat). NIK zwrocita tez uwage, ze po blisko 20 latach obowiazywania
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pokrycie planistyczne
powierzchni kraju nie przekroczylo nawet %, przy czym nadal 33% obowigzuja-
cych planéw miejscowych zostalo uchwalone przeszto 20 lat temu - na podsta-
wie nieobowigzujgcej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym''. Powyzsze
dowodzi mozliwej nieaktualnosci wielu obowigzujacych planéw miejscowych,
a takze braku aktywno$ci wlasciwych organdéw w zakresie wszczynania i prze-
prowadzania procedur w sprawie uchwalenia lub zmiany tych planow.

W ocenie NIK przyczyng zidentyfikowanego problemu nadpodazy terenéw
przeznaczonych na cele zabudowy mieszkaniowej jest: 1) brak zapewnienia ak-
tualnosci i zgodno$ci obowiazujacego studium z wymogiem zawartym w art. 10
ust. 1 pkt 7 lit. d w.p.z.p., tj. uwzglednienie w studium wynikéw bilansu tere-
néw przeznaczonych pod zabudowe'?, 2) niski wskaznik pokrycia powierzchni
gmin planami miejscowymi oraz brak zapewnienia aktualnosci obowiazujacych
plandw, a w konsekwencji niewykorzystywanie tych planéw jako podstawowego
narzedzia ksztaltowania tadu przestrzennego i realizacji kompleksowej polity-
ki przestrzennej'?, 3) brak powigzania zapiséw decyzji o warunkach zabudowy
z ustaleniami studium oraz nieprecyzyjne pojecie sasiedztwa, co powoduje zbyt
duzg swobode sporzadzania projektéw decyzji o warunkach zabudowy'*. W oce-
nie NIK sporzadzenie bilansu i jego wyniki s niezbednym narzedziem dla oceny
przez organy gminy ryzyka wystepowania nadpodazy terenéw mieszkaniowych
przeznaczonych w planach miejscowych i dla podjecia dziatan dostosowania
ustalen planu miejscowego i studium do rzeczywistych potrzeb jednostki'®.

3. Moga budzi¢ zastrzezenia ,daty graniczne” podjecia uchwal o przystapie-
niu do sporzadzania planu miejscowego, ktérych uchylenia domaga si¢ wnio-
skodawca.

Autor petycji domaga si¢ uchylenia miedzy innymi uchwat rady gminy o przy-
stapieniu do sporzadzania lub zmiany planu miejscowego podjetych na podstawie
nieobowigzujacej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 85
ust. 2 u.p.z.p. do planéw miejscowych, w stosunku do ktérych podjeto uchwate
o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany planu oraz zawiadomiono o termi-
nie wylozenia tych planéw do publicznego wgladu, ale postepowanie nie zostalo

1 Informacja o wynikach kontroli, s. 38.

' Ibidem, s. 31.
2 Ibidem, s. 11.
* Ibidem,s. 13.
' Ibidem, s. 14.
5 Ibidem, s. 35-36.
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zakoniczone przed dniem wejscia w Zycie ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. Samo podjecie uchwaty
przez rade gminy o przystgpieniu do sporzadzania lub zmiany planu miejsco-
wego nie jest wystarczajace do tego, aby do dalszej procedury mialy zastosowa-
nie przepisy nieobowigzujacej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Dla
stosowania tej ustawy art. 85 ust. 2 u.p.z.p. wymaga, aby przed dniem 11 lipca
2003 r. nastgpilo rowniez dokonanie zawiadomienia o wyloZeniu projektu planu
miejscowego (jest to dopiero etap okreslony w art. 17 ust. 9 u.p.z.p. juz po sporza-
dzeniu projektu planu). W przeciwnym razie do takich procedur planistycznych
sg stosowane przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Whioskodawca domaga si¢ tez uchylenia uchwatl rady gminy o przystagpieniu
do sporzadzania lub zmiany planu miejscowego podjetych na podstawie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w brzmieniu obowiazujacym
przed dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 25 czerwca 2010 r. Zasadne
jest pytanie, dlaczego wnioskodawca wskazal taka ,,date graniczng”. Autor petycji
stwierdzil, ze ,przyjeta data graniczna jest wystarczajaca przy zalozeniu racjo-
nalnego dzialania gminy oraz organdw i instytucji zaangazowanych w caly pro-
ces planistyczny do zakonczenia prac planistycznych rozpoczetych kilkanascie
lat temu”. Na pewno nie mozna zgodzic¢ sig, ze okres kilkunastu lat jest okresem
»racjonalnym” na zakonczenie prac planistycznych. W Informacji o wynikach kon-
troli NIK negatywnie ocenila przedluzenie si¢ okresu opracowania i uchwalenia
planu miejscowego do ponad 4 lata. NIK dodala, ze ,,po tak dlugim czasie plany
miejscowe moga nie uwzglednia¢ wszystkich zmian, ktére wystapily w tym okre-
sie w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, a tym samym bardzo szybko ulec
dezaktualizacji”'®. Obawy te dotyczyly zmieniajacego si¢ stanu faktycznego zago-
spodarowania przestrzennego. Co wigcej, zgodnie z art. 32 ust. 1 i 2 u.p.z.p. wojt,
burmistrz albo prezydent miasta zobowigzany jest dokonywac oceny aktualnosci
studium i planéw miejscowych, a wyniki odpowiednich analiz przekazywa¢ ra-
dzie gminy co najmniej raz w czasie kadencji rady (czyli nie rzadziej niz co 4 lata).
Wskazana przez wnioskodawce ,data graniczna” jest tez trudna do akceptacji
z innego powodu. Skoro, w ocenie Autora petycji, regulacje dotyczace wymagan
planu miejscowego mialy ,,ubogi zakres merytoryczny” przed datg wejscia w zycie
ustawy zmieniajacej z 25 czerwca 2010 r., a po tej dacie ,,ulegly tylko niewielkim
zmianom’, to dlaczego wnioskodawca nie chce uchylenia réwniez tych uchwat,
ktore zostaly podjete po dacie wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 25 czerwca
2010 r. (skoro zmiany ,,ubogiego zakresu merytorycznego” byly niewielkie).
Wydaje si¢ tez, ze wniosek, iz ustawodawca po dacie wejscia w zycie ustawy
zmieniajacej z 25 czerwca 2010 r. wprowadzil jedynie niewielkie zmiany w za-
kresie planu miejscowego, Autor petycji wysnul na podstawie zmian wprowa-
dzanych w zakresie tresci art. 15 u.p.z.p. (obligatoryjne i fakultatywne elementy

15 Ibidem, s. 39.
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miejscowego planu). Co prawda, art. 15 u.p.z.p. od czasu wejscia w Zycie ustawy
zmieniajgcej z 25 czerwca 2010 r. nie ulegal gruntownej przebudowie, pewne
uzupelnienia i doprecyzowania w zakresie tresci tego przepisu mialy miejsce.
Jednak podkresli¢ trzeba, ze na tre$¢ planu miejscowego nie ma wplywu wy-
facznie art. 15 w.p.z.p. lub inne przepisy wyraznie odnoszace si¢ do tych pla-
néw. Tre$¢ planu miejscowego nie moze narusza¢ ustalen studium (art. 20 ust. 1
u.p.z.p.). W konsekwencji zmiana wymagan odnosnie do studium powinna
mie¢ wplyw na tre$¢ studium, a tres¢ studium powinna oddzialywaé na tres¢
planu miejscowego. Na podstawie ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji
(tj. Dz.U. 2021, poz. 485, ze zm.) ustawodawca wprowadzil do ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym obowigzek dokonania bilansu tere-
néw przeznaczonych pod zabudowe, a zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d tej
ustawy jednym z wymogow, ktére musi spetnia¢ studium, jest uwzglednienie wy-
nikow bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe. Wymog ten jest istotny
w kontekscie problemu nadpodazy terenéw przeznaczonych na cele zabudowy
mieszkaniowej, ktorego potrzebe rozwigzania wskazuje wnioskodawca przez
przywolanie petycji z 18 kwietnia 2023 r.

4. Z celu petycji, jakim jest ,wyeliminowanie dalszego opracowywania i osta-
tecznie uchwalenia planéw miejscowych z ubogim zakresem merytorycznym,
czym si¢ charakteryzuja wymienione podstawy prawne”, mozna wywies¢, ze po-
wodem zgdania moze by¢ obawa, iz dzien przyjecia przez rade gminy uchwaty
o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany planu miejscowego catkowicie de-
terminuje stan prawny, zgodnie z ktérym konstruowana bedzie tre$¢ planu miej-
scowego (z czym nie mozna si¢ catkowicie zgodzi¢). Trzeba podkreslié, Ze proce-
dura opracowania i uchwalenia planu miejscowego obejmuje uchwalenie miedzy
innymi dwdch odrebnych uchwat rady gminy. Procedura ta wszczynana jest po-
przez przyjecie uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania lub zmiany planu miej-
scowego, a konczy sie przyjeciem odrebnej uchwaly w przedmiocie uchwalenia
lub zmiany planu miejscowego. Przepis art. 14 ust. 8 u.p.z.p. przyznaje uchwale
w przedmiocie uchwalenia planu miejscowego range aktu prawa miejscowego.
Uchwata ta podejmowana jest wedtug stanu prawnego obowiazujacego na dzien
jej wydawania. Chyba ze ustawodawca np. wprowadzit przepis temporalny, kto-
ry w sposob szczegdlny regulowalby wejscie w zycie nowych przepiséw (tak jak
wyzej cytowany art. 85 ust. 2 u.p.z.p.). W literaturze przedmiotu w odniesieniu
do wykladni art. 20 ust. 1 u.p.z.p. wyraznie podkresla si¢, Ze zgodno$¢ planu
miejscowego z postanowieniami studium musi istnie¢ w dacie podjecia uchwaty
w przedmiocie uchwalenia planu miejscowego'’. Organ nadzoru bada zgodnos¢
uchwaly w przedmiocie uchwalenia planu miejscowego ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia tej uchwaly i w razie stwierdzenia naruszenia
V7" 1. Zachariasz, Komentarz do art. 20 [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, red. H. Izdebski, Warszawa 2023.
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prawa podejmuje interwencje, stosowng do posiadanych kompetencji w tym za-
kresie. Podobnie sad administracyjny, orzekajac w przedmiocie zgodnosci z pra-
wem takiej uchwaty, bierze za punkt wyjscia stan prawny obowigzujacy w dacie
wydania zaskarzonego aktu.

Zgodnie z art. 14 ust. 5 w.p.z.p. jeszcze przed podjeciem uchwaly o przysta-
pieniu do sporzadzania lub zmiany planu miejscowego wdjt, burmistrz albo
prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadnosci przystapienia do spo-
rzadzenia planu miejscowego i stopnia zgodnosci przewidywanych rozwigzan
z ustaleniami studium, przygotowuje materialy geodezyjne do opracowania
planu miejscowego oraz ustala niezbedny zakres prac planistycznych. Ostatnia
z wymienionych czynnosci nalezy postrzega¢ w nawiazaniu do tresci art. 15 ust. 2
i3 u.p.z.p., a wiec do przepisow, ktore okreslajg zakres tresci planu miejscowego.
Jednak celem czynno$ci wymienionych w art. 14 ust. 5 u.p.z.p. jest podjecie de-
cyzji o potrzebie lub braku potrzeby wszczecia procedury planistycznej. Wyniki
przeprowadzonych analiz badz ustalen podlegaja réwniez weryfikacji przez rade
gminy w momencie podejmowania przez rad¢ uchwaly w przedmiocie uchwale-
nia lub zmiany planu miejscowego.

5. Odczytujac literalnie zadanie Autora petycji jako wprowadzenie ustawy
uchylajacej uchwatle rady gminy, nalezy zaznaczy¢, ze zasadg dobrej legislacji po-
winno by¢, ze akt danego rodzaju moze by¢ zmieniony lub uchylony na mocy
aktu tego samego rodzaju. Mozliwe jest wprowadzenie przepisu o podobnej tre-
$ci do art. 65 ust. 1 ustawy z 7 lipca 2023 r., w mysl ktérego okreslona uchwata
rady gminy zachowuje moc nie dtuzej niz do okreslonego dnia.

W przypadku ustawy z 7 lipca 2023 r. taka ingerencja ustawodawcy jest ko-
nieczna. Zgodnie z art. 65 ust. 1 ustawy z 7 lipca 2023 r. studia zachowujg moc
do dnia wejscia w zycie planu ogélnego gminy w danej gminie, jednak nie dtuzej
niz do 31 grudnia 2025 r,, i stosuje si¢ do nich przepisy dotychczasowe. W cha-
rakterze studium identyfikowana jest podstawowa przyczyna braku nalezytego
zapewnienia tadu przestrzennego i zrdwnowazonego rozwoju w polityce pla-
nowania przestrzennego w Polsce. Powyzszy przepis ma pozwoli¢ na wycofanie
z obrotu prawnego studiow i ,automatyczne” zastapienie ich planami ogdlnymi
(o innym charakterze), nie powodujac przy tym luki planistycznej i mozliwego
paralizu planowanych inwestycji.

Zupelnie inng role i skutki wywotuje uchwata o przystapieniu do sporzadza-
nia planu miejscowego. Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.p.z.p. w celu ustalenia przezna-
czenia terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobow
ich zagospodarowania i zabudowy rada gminy podejmuje uchwate o przysta-
pieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Integralng czescia tej uchwaly jest
zalgcznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu
(art. 14 ust. 2 u.p.z.p.). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21 czerwca
2016 r. zwrocil uwage na to, ze uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu
miejscowego, zar6wno na gruncie nieobowiazujacej ustawy o zagospodarowaniu
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przestrzennym, jak i obecnie obowigzujacej ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, ,jest jedynie uchwalg intencyjng wyrazajaca w sposob
procesowo uregulowany stanowczy zamiar gminy ustalenia zasad zagospodaro-
wania przestrzennego na danym terenie w formie aktu prawa miejscowego, ja-
kim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wszczynajac w tym
zakresie stosowne postepowanie. Konsekwencja podjecia uchwaly o przysta-
pieniu do sporzadzenia planu miejscowego jest wylacznie wszczecie procedury
planistycznej. Taka uchwala nie przesadza zatem przeznaczenia jakiejkolwiek
nieruchomosci potozonej w objetym nig obszarze, jak rowniez nie okresla w ja-
kikolwiek sposob kwestii mozliwosci zagospodarowania jakiejkolwiek nierucho-
mosci. Z jej istoty, jako aktu prawa wewnetrznego wynika, ze wigze jedynie organ
wykonaweczy, ktory jest zobowigzany do podjecia dalszych dziatan zmierzajacych
do uchwalenia planu™®. ,Nie jest dopuszczalne, aby w uchwale intencyjnej na-
stepowalo ustalanie zakresu zmian dotychczasowego planu miejscowego, ani
tym bardziej nie nalezy wskazywa¢, z jakimi przepisami prawa plan ma by¢ zgod-
ny i jakie dokumenty (prognoza skutkéw finansowych, prognoza oddzialywania
na $rodowisko) trzeba bedzie sporzadzi¢ w trakcie procedury planistycznej”*”.
Uchwata o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego ,wigze” organ
uchwalajacy plan miejscowy jedynie w zakresie okreslenia granic obszaru obje-
tego przyszlym planem. Rada gminy, uchwalajac plan miejscowy, nie ma kom-
petencji do ustalania przeznaczenia terenow znajdujacych si¢ poza obszarem ob-
jetym granicami tego planu®. Element ten ma bowiem réwniez istotne funkcje
informacyjne, wskazujgce zainteresowanym podmiotom, czy planowana uchwata
dotyczy, czy tez nie dotyczy nieruchomosci stanowigcych np. ich wlasnosé¢, a tym
samym umozliwia im podjecie decyzji co do uczestniczenia w procedurze plani-
stycznej przez skladanie wnioskéw lub uwag do planu. Niezgodnos¢ w tym zakre-
sie moze skutkowa¢ uznaniem planu miejscowego za niezgodny z prawem i ,wy-
laczeniem” go z obrotu prawnego. Aby unikna¢ takiego skutku (w praktyce), rada
gminy (samodzielnie) uchyla lub zmienia uchwale o przystapieniu do sporzadza-
nia lub zmiany planu miejscowego, okreslajac od nowa granice obszaru objetego
przyszlym planem i przystepuje ponownie do kolejnych czynnosci planistycznych.

'®  Wryrok NSA z 21 czerwca 2016 r., sygn. akt IT OSK 2560/14, LEX nr 2106684; po-
dobnie zob. postanowienie NSA z 8 grudnia 2015 r., sygn. akt II OSK 2875/15, LEX
nr 1989202, oraz wyroki NSA z: 10 lutego 2015 r., sygn. akt II OSK 1825/13,
LEX nr 1772441; 24 stycznia 2013 r., sygn. akt II OSK 2442/12, LEX nr 1475009;
13 wrzesnia 2005 r., sygn. akt IT OSK 64/05, LEX nr 194989.

K. Rokicka, Uchwaly rady gminy w procedurze planistycznej — wybrane problemy, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2015, nr 11, s. 14-22, i cytowane tam orzecznictwo. Zob. tez
J. Makuch, Zaskarzenie do sqdu administracyjnego uchwaty o przystgpieniu do sporzg-
dzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 2016, LEX.

I. Zachariasz, Komentarz do art. 14 [w:] Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, red. H. Izdebski, Warszawa 2023.
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Whioski

= Postulaty zawarte w petycji nie s zasadne.

= Nie mozna si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem wnioskodawcy, Ze postulaty ujete
w petycji wpisuja sie w jeden z wnioskow NIK zawartych w Informacji o wyni-
kach kontroli ,,Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce na przykta-
dzie wybranych miast” z 17 stycznia 2023 r.

= Wszczynanie co najmniej 14 lat temu procedur planistycznych, ktére nadal
nie zostaly zakonczone uchwaleniem planu miejscowego, nie zostalo w Infor-
macji o wynikach kontroli wyraznie zidentyfikowane jako zjawisko wymagajace
pilnej interwencji ustawodawcy w zwigzku z przeprowadzang obecnie refor-
ma systemu planowania przestrzennego w Polsce, zmierzajacg miedzy innymi
do rozwigzania problemu nadpodazy terenéw przeznaczonych pod zabudowe
mieszkaniowa.

= Moga budzi¢ zastrzezenia ,daty graniczne” podjecia uchwat o przystapieniu do
sporzadzania planu miejscowego, ktérych uchylenia domaga si¢ wnioskodawca.

= Watpliwe jest, aby uwzglednienie zgdania zawartego w petycji moglo przyczy-
ni¢ sie do rozwigzania problemu nadpodazy terendw przeznaczonych pod zabu-
dowe mieszkaniowq.

= Uchwata o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego ,wigze” jedynie
organ uchwalajacy plan miejscowy w zakresie okreslenia granic obszaru objetego
przysztym planem. Niezgodno$¢ w tym zakresie moze skutkowaé uznaniem pla-
nu miejscowego za niezgodny z prawem i ,wylaczeniem” go z obrotu prawnego.

= W orzecznictwie administracyjnym dominuje stanowisko, Ze uchwata o przy-
stapieniu do sporzadzania planu miejscowego jest jedynie uchwalg intencyjna,
wyrazajacg zamiar gminy ustalenia zasad zagospodarowania przestrzennego na
danym terenie, a konsekwencja jej przyjecia jest jedynie wszczecie procedury
planistycznej. Taka uchwatla nie przesadza przeznaczenia jakiejkolwiek nieru-
chomosci polozonej w objetym nig obszarze, jak réwniez nie okresla w zZaden
sposdb kwestii mozliwosci zagospodarowania jakiejkolwiek nieruchomosci.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest informacja odnosnie do planéw zwigksze-

nia funduszu wynagrodzen osobowych dla pracownikéw sfery budzetowej oraz

przewidywanych wydatkow specjalnych na fundusz nagréd w latach 2021-2023.
Opinie sporzadzono na podstawie nastepujacych dokumentow:

= rzadowy projekt ustawy o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2021, druk sejmowy nr 641,

= ustawa z 19 listopada 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach stuzacych reali-
zacji ustawy budzetowej na rok 2021, Dz.U. poz. 2400, ze zm.; dalej: ustawa
okolobudzetowa na rok 2021,

' Odpowiedz na pytanie dotyczgce planéw co do zwigkszenia funduszu wynagrodzeti
osobowych dla pracownikéw sfery budzetowej oraz co do przewidywanych wydatkow
specjalnych na fundusz nagrod sporzadzona 16 sierpnia 2023 r. na zlecenie posta Klu-
bu Parlamentarnego Koalicja Obywatelska - Platforma Obywatelska, Nowoczesna,
Inicjatywa Polska, Zieloni; BAS-WASIE-1826/23.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2021, druk sejmowy nr 640,
ustawa budzetowa na rok 2021 z 20 stycznia 2021 r., Dz.U. poz. 190,

rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021, druk sej-
mowy nr 1585,

ustawa z 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021,
Dz.U. poz. 1900,

rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach stu-
zacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021, druk sejmowy nr 1586,
ustawa z 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o szczego6lnych rozwiaza-
niach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. poz. 1901; dalej: zmiana
ustawy okolobudzetowej na rok 2021,

sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2021 r., druk sejmowy nr 2306,

rzagdowy projekt ustawy o szczegélnych rozwiazaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2022, druk sejmowy nr 1630,

ustawa z 17 grudnia 2021 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2022, Dz.U. poz. 2445; dalej: ustawa okolobudze-
towa na rok 2022,

rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2022, druk sejmowy nr 1624,
ustawa budzetowa na rok 2022 z 17 grudnia 2021 r., Dz.U. 2022, poz. 270,
sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2022 r., druk sejmowy nr 3305,

rzadowy projekt ustawy o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2023, druk sejmowy nr 2654,

ustawa z 1 grudnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2023, Dz.U. poz. 2666; dalej: ustawa okolobudze-
towa na rok 2023,

rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2023, druk sejmowy nr 2653,
ustawa budzetowa na rok 2023 z 15 grudnia 2022 r., Dz.U. 2023, poz. 256,
rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2023, druk sej-
mowy nr 3322,

ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2023, Dz.U.
poz. 1574,

rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy nr 3323,

ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuza-
cych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. poz. 1586; dalej: zmiana ustawy okolobudzetowej na rok 2023.
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Uwagi ogolne

1. W budzecie panstwa na rok 2021 przewidziano zamrozenie funduszu wyna-
grodzen w jednostkach panstwowej sfery budzetowej oraz pozostalych jednost-
kach sektora finanséw publicznych. W roku 2021 co do zasady zakazano rowniez
tworzenia oddzielnego, wynikajacego z poszczegélnych przepisow branzowych
funduszu nagréd. Jednoczesnie w miejsce funduszu nagréd umozliwiono przy-
znawanie nagrod za szczegdlne osiggniecia czy zachowania (okreslone w specy-
fikach poszczegdlnych stuzb) ze srodkéw bedacych w dyspozycji kierownikow
jednostek, w funduszu wynagrodzen a niewydatkowanych z przyczyn obiek-
tywnych. W trakcie 2021 r. zostala przeprowadzona zmiana ustawy budzeto-
wej, w wyniku ktérej zwigkszono fundusz wynagrodzen z przeznaczeniem na
dodatkowy fundusz motywacyjny w wysokosci 6% planowanych na rok 2021
wynagrodzen osobowych i uposazen w kwocie okoto 2110 mln zt. Dodatkowy
fundusz motywacyjny zostal utworzony na podstawie ustawy z 14 pazdzierni-
ka 2021 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego. Stosownie do postanowien dodanego art. 46a w tej ustawie
w roku 2021 pracownikom panstwowej sfery budzetowej, z wylaczeniem osdb
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, mozna bylo przyznac specjalne
dodatki motywacyjne z utworzonego na ten cel w jednostkach dodatkowego fun-
duszu motywacyjnego w wysokosci 6% planowanych na rok 2021 wynagrodzen
osobowych i uposazen. Ponadto fundusz wynagrodzen zostal zwigkszony takze
w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z 17 wrzesnia 2021 r. o zmianie ustawy
o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe oraz
niektérych innych ustaw w kwocie okoto 4 mln zF.

2. W ustawie budzetowej na rok 2022 zaplanowano dla panstwowej sfery bu-
dzetowej Srednioroczny wskaznik wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej w wysokosci 100,0%. Jednocze$nie w wydatkach budzetu panstwa
uwzgledniono zwigkszenie funduszu wynagrodzen osobowych dla pracowni-
koéw panstwowej sfery budzetowej o 4,4%. W ramach wydatkéw budzetowych
uwzgledniono ponadto $rodki na fundusze nagréd wynikajace z poszczegdlnych
przepisow branzowych.

3. W ustawie budzetowej na rok 2023 zaplanowano dla panstwowej sfery bu-
dzetowej $rednioroczny wskaznik wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej w wysokosci 107,8%. Jednocze$nie w wydatkach budzetu panstwa
uwzgledniono zwigkszenie funduszu wynagrodzen dla pracownikéw panstwo-

Zob. poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wynagrodzeniu oséb zajmujacych kie-
rownicze stanowiska panstwowe oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1447)
oraz ustawa z 17 wrze$nia 2021 r. o zmianie ustawy o wynagrodzeniu osob zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1834).
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wej sfery budzetowej miedzy innymi o wzrost wynagrodzen osobowych pra-
cownikéw oraz uposazen funkcjonariuszy i zZolnierzy w zwiazku z przyjeciem
takiego wskaznika. W ustawie okolobudzetowej na rok 2023 nie przewidziano
wprowadzenia podwyzek wynagrodzen osdb zajmujacych kierownicze stano-
wiska panstwowe. W trakcie 2023 r. zostala przeprowadzona zmiana ustawy
budzetowej, w wyniku ktérej zapewniono dodatkowe $rodki z mozliwoscig ich
przeznaczenia dla pracownikéw panstwowej sfery budzetowej na jednorazowe
wyplaty wynagrodzen w roku 2023 (dodatkowe srodki beda réwniez skierowane
dla nauczycieli) oraz odmrozono od 1 lipca 2023 r. podstawy naliczania zaklado-
wego funduszu $wiadczen socjalnych oraz funduszy socjalnych (o kolejne 2 lata)
w stosunku do wielkosci zaplanowanej na rok 2023. Dodatkowy fundusz moty-
wacyjny zostal utworzony na podstawie ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie usta-
wy o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok
2023 oraz niektdrych innych ustaw. Przepisy tej ustawy umozliwiaja przyznanie
przez pracodawce pracownikom panstwowej sfery budzetowej jednorazowych
specjalnych dodatkéw motywacyjnych w ramach utworzonego w jednostkach
dodatkowego funduszu motywacyjnego. Dodatkowy fundusz motywacyjny
utworzony ma zosta¢ w wysokosci 3,2% kwoty stanowiacej %12 planowanych na
rok 2023 wynagrodzen osobowych i uposazen z wylaczeniem $rodkéw zaplano-
wanych w roku 2023 na regulacje wynagrodzen na podstawie odrebnych prze-
pisow i srodkéw na sfinansowanie wyplaty nagrod, o ktorych mowa w art. 46
ust. 2 pkt 2 ustawy z 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospo-
litej Polskiej. Ponadto ustawa zmieniajaca ustawe okotobudzetowa na rok 2023
zawiera przepis zmieniajacy ustawe z 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela,
na mocy ktorego w roku 2023 nauczycielowi pozostajacemu w dniu 20 wrze$nia
2023 r. w stosunku pracy w szkole przyznaje sie nagrode specjalng z okazji 250.
rocznicy utworzenia Komisji Edukacji Narodowej w wysokosci 1125 zt.

Uwagi szczegotowe

Rok 2021
W ustawie budzetowej na rok 2021 ustalono $rednioroczny wskaznik wzrostu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej w wysokosci 100,0%.

Z ustawg budzetowg na rok 2021 nierozerwalnie zwigzane sg regulacje ustawy
z 19 listopada 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2021. Przepisy tej ustawy miaty charakter komplementarny
i dopetniajacy oraz znalazty odzwierciedlenie i wymierng korelacje z kwotami
ujetymi w ustawie budzetowej na rok 2021.

Ustawa okolobudzetowa na rok 2021 przewidywala miedzy innymi zmiany
zwigzane ze §wiadczeniami oraz wynagrodzeniami w sektorze finanséw publicz-
nych (art. 4-46 i art. 81). Polegaly one na:
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= ,zamrozeniu” co do zasady na poziomie roku 2020 wynagrodzen w jednost-
kach sektora finanséw publicznych,

= kontynuacji ,zamrozenia’ na poziomie ustawowym dla 2017 r. podstawy wy-
miaru®, stuzacej do ustalania wynagrodzenia dla os6b zatrudnionych w pod-
miotach podlegajacych przepisom ustawy z 9 czerwca 2016 r. o zasadach
ksztaltowania wynagrodzen osob kierujacych niektérymi spotkami, tj. wy-
nagrodzen czlonkéw zarzadzajacych i organéw nadzorczych, a takze wybra-
nych postanowien umoéw zawieranych z czlonkami organdw zarzadzajacych

w spotkach z udziatem Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego

i ich zwigzkow, a takze panstwowych i komunalnych oséb prawnych,
= ,zamrozeniu” maksymalnych wynagrodzen oséb wymienionych w art. 2

ustawy z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi pod-
miotami prawnymi, tj. ustalanie maksymalnych wysokosci wynagrodzenia
miesiecznego dla 0s6b wymienionych w powyzszym przepisie przez przy-
jecie przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw
bez wyplat nagréd z zysku w czwartym kwartale 2019 r. (tj. 5367,71 z1).

»Zamrozenie” poziomu wynagrodzen nie dotyczylo wynagrodzen finansowa-
nych w ramach programoéw realizowanych z udzialem srodkdéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tj. Dz.U. 2023, poz. 1270; dalej: ustawa o finansach publicznych), w czesci fi-
nansowanej lub refundowanej z tych $rodkow, zas w czesci wspotfinansowania
krajowego jedynie wowczas, gdy te zwiekszane wynagrodzenia s finansowane
w wysokosci co najmniej 70%, a w przypadku ,,Programu rozwoju obszaréw
wiejskich na lata 2014-2020” - co najmniej 63%, ze $rodkow, o ktoérych mowa
wart. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych.

W zwigzku z 6wczesng sytuacja gospodarcza kraju spowodowana epidemia
COVID-19 konieczne bylo ,zamrozenie” wynagrodzen oséb (w tym sedziow
i prokuratoréw), dla ktorych podstawe obliczenia wynagrodzenia stanowi prze-
cietne wynagrodzenie w drugim kwartale roku poprzedniego ogtaszane przez
Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego. W roku 2021 podstawe ustalenia wy-
nagrodzenia sedziow i prokuratoréow okreslono na poziomie roku 2020, tj. na
podstawie przecietnego wynagrodzenia w drugim kwartale 2019 r. ogloszonego
w Komunikacie Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z 9 sierpnia 2019 r.
Regulacja ta spowodowatla ,zamrozenie” systemowej waloryzacji wynagrodzen
sedziow i prokuratoréw tylko w roku 2021. Podkreslano, ze rozwigzanie takie
miesci si¢ w ramach catosci zmian zwigzanych z ,,zamrozeniem” wielko$ci wyna-
grodzen w sektorze finanséw publicznych w celu zapewnienia réwnowagi budze-
towej stanowigcej warto$¢ konstytucyjna, od ktorej zalezy zdolno$¢ panstwa do
dziafania i wypelniania jego zadan. Przyjete zmiany mialy wptyw miedzy innymi
* W wysoko$ci 4403,78 zt - przecietne miesieczne wynagrodzenie w sektorze przedsie-
biorstw bez wyptat nagréd z zysku w czwartym kwartale 2016 r.
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na wysokos¢ wynagrodzen sedziow Sadu Najwyzszego, sedziow Trybunatu Kon-
stytucyjnego, sedziow sadow powszechnych, sedziéw Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego i sadow administracyjnych, prokuratoréw Prokuratury Krajowej,
prokuratoréw powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, Instytutu
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskie-
mu oraz na wysoko$¢ uposazenia sedziow i prokuratoréw w stanie spoczynku.
Skutkiem zamrozenia wynagrodzen sedziéw bylo zamrozenie innych wynagro-
dzen wprost relacjonowanych do tych wynagrodzen, np. wysoko$¢ wynagrodze-
nia asesora prokuratorskiego, referendarza sagdowego czy radcéw Prokuratorii
Generalnej. ,Zamrozeniu” podlegaty réwniez diety, dodatki lub inne $wiadcze-
nia ustalane wedlug podstawy ustalenia wynagrodzenia zasadniczego sedziego,
o ktorej mowa w art. 91 § 1c ustawy z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadow
powszechnych, lub wedlug podstawy ustalenia wynagrodzenia zasadniczego
prokuratora, o ktdrej mowa w art. 123 § 1 ustawy z 28 stycznia 2016 r. - Prawo
o prokuraturze. Przykladowo zamrozeniu podlegata wysokos¢: diet cztonkow
Krajowej Rady Sadownictwa oraz rekompensaty przystugujacej tawnikom biora-
cym udzial w rozpoznawaniu spraw w sadach.

W ustawie okolobudzetowej na rok 2021 przewidziano réwniez ,,zamroZenie”

$wiadczen socjalnych na poziomie obowigzujagcym w roku 2020. W przypadku
zakladowego funduszu $wiadczen socjalnych podstawg naliczania odpisu mia-
to by¢, tak samo jak w 2020 r., przecigtne wynagrodzenie miesigczne w gospo-
darce narodowej w drugim péiroczu 2018 r. ogloszone przez Prezesa Gléwnego
Urzedu Statystycznego — w wysokosci 4134,02 zI*. Z kolei odpis na zakladowy
fundusz $wiadczen socjalnych dla nauczycieli mial by¢ dokonywany wediug
kwoty bazowej z dnia 1 stycznia 2018 r.°. Zmieniono réwniez naliczanie odpisu
na fundusz $wiadczen socjalnych dla 0séb uprawnionych do zaopatrzenia eme-
rytalnego stuzb mundurowych oraz cztonkéw ich rodzin. Zmiana ta dotyczyta
emerytow i rencistow — bylych Zolnierzy oraz funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Woj-
¢ Z przepisow regulujacych zakladowy funduszu $wiadczen socjalnych wynika, ze wy-
sokos¢ odpisu podstawowego wynosi na jednego zatrudnionego 37,5% przecietne-
go wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej w roku poprzednim lub
w drugim pétroczu roku poprzedniego, jezeli przecietne wynagrodzenie z tego okresu
stanowilo kwote wyzsza. Prezes Gléwnego Urzedu Statystycznego oglasza przecietne
wynagrodzenie miesigczne w gospodarce narodowej w roku poprzednim i w drugim
potroczu roku poprzedniego, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej
»Monitor Polski”, nie pdzniej niz do dnia 20 lutego kazdego roku.
Zgodnie z postanowieniami art. 53 ust. 1 ustawy z 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczy-
ciela, corocznie dokonuje sie¢ odpisu na zaktadowy fundusz swiadczen socjalnych dla
nauczycieli w wysokosci ustalanej jako iloczyn planowanej liczby nauczycieli w prze-
liczeniu na pelny wymiar zaje¢ i 110% kwoty bazowej stanowigcej podstawe wylicza-
nia $rednich wynagrodzen nauczycieli w dniu 1 stycznia danego roku.
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skowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Strazy Marszalkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwo-
wej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich ro-
dzin. Przyjeto, aby w roku 2021, tak jak w roku 2020, podstawg ustalenia odpisu
na fundusz socjalny byly srodki zaplanowane w ustawie budzetowej na rok 2018
na emerytury i renty.

W przepisach art. 17-46 ustawy okotobudzetowej na rok 2021 uregulowano
kwestie funduszy nagréd w jednostkach sektora finanséw publicznych. W zwigz-
ku z dwczesng sytuacjg gospodarczg kraju spowodowang epidemig COVID-19,
wprowadzono regulacje, ktore zmienily zasady dotyczace funduszu nagrdd.
W roku 2021 co do zasady zakazano tworzenia oddzielnego, wynikajacego z po-
szczegolnych przepiséw branzowych funduszu nagréd. Jednocze$nie w miejsce
funduszy nagréd umozliwiono przyznawanie nagréd za szczegélne osiagniecia
czy zachowania (okreslone w specyfikach poszczegdlnych stuzb) ze srodkéw be-
dacych w dyspozycji kierownikow jednostek, w funduszu wynagrodzen a niewy-
datkowanych z przyczyn obiektywnych (przebywanie na zwolnieniach, urlopach
wychowawczych czy nieobsadzenia etatéw w wyniku procedury naboru).

W ustawie z 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021
uwzgledniono przekazanie dodatkowych $rodkéw na fundusz motywacyjny dla
pracownikow panstwowej sfery budzetowe;.

Ustawa z 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwia-
zaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzita zmiany do regula-
cji zwigzanych ze $§wiadczeniami oraz wynagrodzeniami w sektorze finansow
publicznych ujetymi w ustawie okolobudzetowej na rok 2021. Uchylone zostaly
przepisy przewidujace niepodnoszenie wynagrodzen w jednostkach sektora fi-
nans6w publicznych, takich jak: agencje wykonawcze, instytucje gospodarki bu-
dzetowej, panstwowe fundusze celowe, Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, Narodowy Fundusz Zdrowia oraz
inne panstwowe osoby prawne nalezace do sektora finanséw publicznych, o kto-
rych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych. Zwrécono bowiem
uwage, ze jednostki te posiadajg autonomie finansowa okreslong przez przepisy
regulujace funkcjonowanie tych jednostek oraz realizuja liczne dzialania na ryn-
ku, przyczyniajac sie do rozwoju. W tej sytuacji niepodwyzszanie wynagrodzen
uznano za niecelowe. W miejsce instytucjonalnego utrzymania poziomu wyna-
grodzen wprowadzono mechanizm pozwalajacy na zwigkszenie wynagrodzen,
po uzyskaniu zgody ministra lub innego organu nadzorujgcego oraz zgody mini-
stra wlasciwego do spraw finanséw publicznych.

Zmiana ustawy okolobudzetowej na rok 2021 zawierala takze zmiany zwia-
zane z utworzeniem dodatkowego funduszu motywacyjnego. Przepis art. 46a
tej ustawy umozliwil przyznanie przez pracodawce (kierownika jednostki albo
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dyrektora generalnego) pracownikom panstwowej sfery budzetowej specjal-
nych dodatkéw motywacyjnych w ramach utworzonego dodatkowego fundu-
szu motywacyjnego. Dodatkowy fundusz motywacyjny utworzony miat zostaé
w wysokosci 6% planowanych na rok 2021 wynagrodzen osobowych i uposazen
z wylaczeniem $rodkéw zaplanowanych w roku 2021 na regulacje wynagrodzen
na podstawie odrebnych przepiséw, wydatkéw osobowych, o ktérych mowa
w art. 38 ust. 1 ustawy z 9 sierpnia 2019 r. o narodowym spisie powszechnym
ludnosci i mieszkan w 2021 r., srodkéw na sfinansowanie wyplaty nagrod, o kto-
rych mowa w art. 46 ust. 2 pkt 2 ustawy z 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii
Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej i wynagrodzen finansowanych w ramach
programéw realizowanych z udzialem $rodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1
pkt 2 lub 3 ustawy o finansach publicznych. Dodatkowe $rodki mogli réwniez
otrzymac¢ pracownicy zatrudnieni w urzedach organéw wladzy publicznej, kon-
troli, ochrony prawa oraz sadach i trybunatach, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2
ustawy o finansach publicznych, z wylaczeniem sedziéw i asesoréw sadowych,
referendarzy sadowych, prokuratoréw, czlonkéw Biura Studiéw i Analiz Sadu
Najwyzszego niebedacych sedziami oraz cztonkéw Biura Orzecznictwa Na-
czelnego Sadu Administracyjnego niebedacych sedziami, postéw i senatoréw.
W tym celu wprowadzono takze regulacje umozliwiajacg zwigkszenie wynagro-
dzen w tych podmiotach o kwoty $rodkéw odpowiadajacych planowanym 6%
wzrostom. Fundusz motywacyjny utworzony miat zosta¢ takze dla pracownikow
powiatowych inspektoratéw nadzoru budowalnego oraz pracownikéw i funkcjo-
nariuszy komend powiatowych (miejskich) Paiistwowej Strazy Pozarnej. Specjal-
ne dodatki motywacyjne mialy mie¢ charakter uznaniowy i by¢ przyznawane
w szczegolnosci za duze zaangazowanie w prace, efektywna realizacje zadan oraz
wysoka jako$¢ wykonywanej pracy. Podmioty dysponujace dodatkowym fundu-
szem motywacyjnym mialy przedstawi¢ propozycje sposobu i kryteriow przy-
znawania specjalnych dodatkéw motywacyjnych zakladowej organizacji zwigz-
kowej, celem wyrazenia opinii. Termin na przedstawienie opinii byt nie dtuzszy
niz 10 dni. Nieprzedstawienie opinii w tym terminie bylo uwazane za rezygnacje
z prawa jej wyrazenia. Srodki przeznaczone na specjalne dodatki motywacyjne,
ktore nie zostaly wykorzystane w 2021 r., mogly stanowi¢ wydatki niewygasajace
w roku budzetowym 2021 r. i by¢ wydatkowane do dnia 30 listopada 2022 r.

Rok 2022
W ustawie budzetowej na rok 2022 ustalono $rednioroczny wskaznik wzrostu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej w wysokosci 100,0%. Jednoczes-
nie w wydatkach budzetu panstwa uwzgledniono zwigkszenie funduszu wyna-
grodzen osobowych dla pracownikéw panstwowej sfery budzetowej o 4,4%.

Z ustawg budzetowa na rok 2022 nierozerwalnie zwigzane sa regulacje ustawy
z 17 grudnia 2021 r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2022. Przepisy tej ustawy mialy charakter komplementarny
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i dopetniajacy oraz znalazly odzwierciedlenie i wymierng korelacje z kwotami
ujetymi w ustawie budzetowej na rok 2022.

Ustawa okolobudzetowa na rok 2022 przewidywala miedzy innymi zmiany
zwigzane ze $wiadczeniami oraz wynagrodzeniami w sektorze finanséw publicz-
nych (art. 4-12 i art. 56). Polegaly one na:
= ustaleniu w roku 2022 wysoko$ci wynagrodzen sedziow, prokuratoréow i in-

nych pracownikéw, ktorych wynagrodzenia sg relacjonowane do wynagro-

dzen sedzidéw i prokuratoréw, w odniesieniu do przecigtnego wynagrodzenia

w drugim kwartale 2020 r. ogloszonego w komunikacie Prezesa Gldwnego

Urzedu Statystycznego zwigkszonego o kwote 26 z,
= utrzymaniu na poziomie roku 2021 podstawy wymiaru (w wysokosci

4403,78 zt - przecietne miesigczne wynagrodzenie w sektorze przedsiebiorstw

bez wyplat nagréd z zysku w czwartym kwartale 2016 r.), stuzacej do usta-

lania wynagrodzenia dla oséb zatrudnionych w podmiotach podlegajacych
przepisom ustawy z 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania wynagrodzen
0so6b kierujacych niektorymi spotkami, tj. wynagrodzen cztonkéw zarzadza-
jacych i organow nadzorczych, a takze wybranych postanowien umoéw zawie-
ranych z cztonkami organéw zarzadzajacych w spétkach z udzialem Skarbu

Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, a takze pan-

stwowych i komunalnych oséb prawnych,
= odmrozeniu o rok w stosunku do roku 2021 maksymalnych wynagrodzen

0s0b wymienionych w art. 2 ustawy z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu os6b
kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi (Dz.U. nr 26, poz. 306), tj.
ustalanie maksymalnych wysokosci wynagrodzenia miesigcznego dla oséb
wymienionych w powyiszym przepisie przez przyjecie przecigtnego mie-
siecznego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw bez wyptat nagrod z zy-
sku w czwartym kwartale 2020 r. (tj. 5655,43 z1).

Oznacza to, ze nie zmienialy sie ogdlne zasady ustalania wynagrodzenia za-
sadniczego sedziow i prokuratoréw wedlug przecietnego wynagrodzenia ogla-
szanego przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego. Przepisy ustawy oko-
tobudzetowej na rok 2022 spowodowaly ,,zamrozenie” waloryzacji wynagrodzen
sedziow i prokuratordéw liczonej na poziomie podstawy z roku 2021. Zmiana
ta miata wplyw miedzy innymi na wysoko$¢ wynagrodzen sedziow Sadu Naj-
wyzszego, sedziow Trybunatu Konstytucyjnego, sedziéw sadéw powszechnych,
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego i sadéw administracyjnych, pro-
kuratoréw Prokuratury Krajowej, prokuratoréw powszechnych jednostek or-
ganizacyjnych prokuratury, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz na wysokos¢ uposazenia sedziow
i prokuratoréw w stanie spoczynku. Skutkiem zamrozenia wynagrodzen sedziow
byto zamrozenie innych wynagrodzen wprost relacjonowanych do tych wyna-
grodzen, np. wysoko$¢ wynagrodzenia asesora prokuratorskiego, referendarza
sagdowego czy radcow Prokuratorii Generalnej.



OPINIE BAS = VARIA

233

W ustawie okolobudzetowej na rok 2022 uwzgledniono réwniez odmrozenie
o jeden rok, wzgledem roku 2021, $wiadczen socjalnych, tj. na poziomie usta-
wowym obowigzujacym dla roku 2020. W przypadku zakltadowego funduszu
$wiadczen socjalnych podstawa naliczania odpisu mialo by¢ przecigtne wyna-
grodzenie miesieczne w gospodarce narodowej w drugim poétroczu 2019 r. ogto-
szone przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego — w wysokosci 4434,58 zt.
W odniesieniu do nauczycieli wprowadzono przepis, ze odpis na zakladowy fun-
dusz $wiadczen socjalnych mialby by¢ dokonywany na podstawie kwoty bazowe;j
z dnia 1 stycznia 2019 r. W przypadku osob uprawnionych do zaopatrzenia eme-
rytalnego stuzb mundurowych oraz cztonkéw ich rodzin® ustalono, by w roku
2022 podstawa ustalenia odpisu na fundusz socjalny byly srodki zaplanowane
w ustawie budzetowej na rok 2019 na emerytury i renty.

Rok 2023

W ustawie budzetowej na rok 2023 ustalono $rednioroczny wskaznik wzrostu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej w wysokosci 107,8%. Jednoczes-
nie w wydatkach budzetu panstwa uwzgledniono zwigkszenie funduszu wyna-
grodzen dla pracownikow panstwowej sfery budzetowej o wzrost wynagrodzen
osobowych pracownikéw oraz uposazen funkcjonariuszy i zolnierzy, w tym
w zwigzku z przyjeciem $redniorocznego wskaznika wzrostu wynagrodzen na
poziomie 107,8%.

Z ustawg budzetowg na rok 2023 nierozerwalnie zwigzane s3 regulacje usta-
wy z 1 grudnia 2022 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2023. Przepisy tej ustawy mialy charakter komplementarny
i dopetniajacy oraz znalazty odzwierciedlenie i wymierng korelacje z kwotami
ujetymi w ustawie budzetowej na rok 2023.

Ustawa okotobudzetowa na rok 2023 przewiduje miedzy innymi zmiany zwia-
zane ze $wiadczeniami oraz wynagrodzeniami w sektorze finanséw publicznych
(art. 4-12, art. 41, art. 42 i art. 44). Ustawa wprowadza zamrozenie $wiadczen
socjalnych na poziomie ustawowym obowigzujacym dla roku 2020. W przypad-
ku zakladowego funduszu $wiadczen socjalnych podstawa naliczania odpisu ma
by¢ przecigtne wynagrodzenie miesieczne w gospodarce narodowej w drugim
pétroczu 2019 r. ogloszone przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego -
w wysokosci 4434,58 zt. W ustawie przyjeto rowniez zmiane naliczania odpisu
na fundusz $wiadczen socjalnych dla 0sdb uprawnionych do zaopatrzenia eme-
rytalnego stuzb mundurowych oraz cztonkéw ich rodzin. Ustalono, ze w roku

Dotyczy bytych zolnierzy oraz funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Mar-
szalkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-
-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin.
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2023 podstawg okre$lenia odpisu na fundusz socjalny bedg srodki zaplanowane
w ustawie budzetowej na rok 2019 na emerytury i renty. Ponadto ustawg okoto-
budzetowg na rok 2023 wprowadzono przepis ustalajacy, iz w roku 2023 odpis
na zaktadowy fundusz $wiadczen socjalnych dla nauczycieli jest dokonywany na
podstawie kwoty bazowej z dnia 1 stycznia 2019 r.

Przyjeto takze regulacje ustalajagce w roku 2023 wysoko$ci wynagrodzen
sedziow, prokuratoréw i innych pracownikéw, ktdrych wynagrodzenia sg rela-
cjonowane do wynagrodzen sedziow i prokuratorow, w odniesieniu do kwoty
5444,42 71, ktora zagwarantuje im wzrost wynagrodzen o 7,8%, tj. na planowa-
nym poziomie w 2023 r. dla pozostatych pracownikéw panstwowe;j sfery budze-
towej. Przyjete zmiany maja wplyw miedzy innymi na wysoko$¢ wynagrodzen
sedziow Sadu Najwyzszego, sedziow Trybunalu Konstytucyjnego, sedziéw sadow
powszechnych, sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego i sadéw admini-
stracyjnych, prokuratoréw Prokuratury Krajowej, prokuratoréw powszechnych
jednostek organizacyjnych prokuratury, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz na wysoko$¢ uposazenia
sedziow i prokuratorow w stanie spoczynku. Wskazana podstawa wynagrodzen
sedziow bedzie miala wplyw na okreslenie wynagrodzen dla innych pracowni-
kéw relacjonowanych do tej wysokos$ci, np. wysokos¢ wynagrodzenia asesora
prokuratorskiego, referendarza sagdowego czy radcow Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej. W uzasadnieniu do ustawy wskazano, ze powyzsze
sjest podyktowane szczegolnymi okoliczno$ciami majacymi istotny wpltyw na
sytuacje budzetowg kraju. Jednoczes$nie nalezy mie¢ na uwadze, iz ogromny
wplyw na stan budzetu panstwa w ostatnich latach miata pandemia COVID-19
i jej skutki. Dodatkowo rosyjska inwazja na Ukraine, bezprecedensowy wzrost
cen energii oraz zakldcenia w fancuchach dostaw utrudniajg powré6t do stanu
normalnoéci i przektadaja si¢ na potrzebe zabezpieczenia w budzecie panstwa
nowych niezbednych wydatkéw. Wybuch wojny w Ukrainie znaczaco zmienit
perspektywy gospodarki w biezacym i kolejnym roku. Wzrost niepewnosci,
zaburzenia w handlu i na rynkach finansowych oraz globalny wzrost cen spo-
wodowal, ze prognozowane tempo wzrostu w roku biezacym i kolejnym beda
nizsze. [...] W trosce o dobro wspodlne oczywistym jest sprawiedliwy podziat
kosztow zwigzanych z zabezpieczeniem priorytetowych zadan Panstwa, pomie-
dzy wszystkie grupy spofeczne. Zaproponowany sposob ustalenia wynagrodzen
sedziow i prokuratoréw w zaden sposdb nie narusza niezaleznosci wymiaru
sprawiedliwosci stanowigc jednoczesnie przejaw rownosci wszystkich obywateli
wobec pojawiajacych si¢ zagrozen. Przyjeta wysoko$¢ wzrostu wynagrodzen se¢-
dziéw i prokuratoréw jest zatem analogiczna do wysokosci dotyczacej pozosta-
tych pracownikéw wynagradzanych z budzetu panstwa. Nalezy przy tym zauwa-
zy¢, ze wynagrodzenia w tzw. ustawach kominowych oraz wynagrodzenia oséb
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe nie ulegly zwiekszeniu na rok
2023. Nie kwestionujac przyjetego w aktualnych przepisach regulujacych ustroj
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sgdownictwa mechanizmu okreslania wynagrodzen sedziéw w oparciu o prze-
cietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej, nalezy mie¢ na uwadze istot-
ny wzrost nakladow na wynagrodzenia sedziow i prokuratoréw na przestrzeni
ostatnich lat. Wyasygnowanie dodatkowych $srodkéw na wynagrodzenia dla tych
grup oznaczaloby konieczno$¢ redukceji wydatkow w pozostatych sferach dzia-
talno$ci panstwa, co mogtoby negatywnie wplynac na realizacje¢ innych zadan
publicznych finansowanych ze srodkéw budzetu panstwa’”.

W ustawie okolobudzetowej na rok 2023 przewiduje si¢ takze utrzymanie na
poziomie przyjetym w budzecie na 2022 r. podstawy wymiaru’, stuzacej do usta-
lania wynagrodzenia dla os6b zatrudnionych w podmiotach podlegajacych prze-
pisom ustawy z 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztaltowania wynagrodzen oséb
kierujacych niektdrymi spétkami, tj. wynagrodzen cztonkéw zarzadzajacych i or-
gandw nadzorczych, a takze wybranych postanowient uméw zawieranych z czton-
kami organdw zarzadzajacych w spotkach z udzialem Skarbu Panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, a takze panstwowych i komunalnych
0s6b prawnych. Ponadto utrzymano na poziomie przyjetym w budzecie na rok
2022 maksymalne wynagrodzenia oséb wymienionych w art. 2 ustawy z 3 marca
2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi podmiotami prawnymi, tj.
ustalono maksymalne wysokos$ci wynagrodzenia miesiecznego dla os6b wymie-
nionych w powyzszym przepisie przez przyjecie przecigtnego miesiecznego wy-
nagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw bez wypltat nagréd z zysku w czwartym
kwartale 2020 r. (tj. 5655,43 z1).

Ponadto zgodnie z ustawg okolobudzetowa w 2023 r. nie przewiduje si¢ wa-
loryzacji kwoty bazowej 0s6b zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe®,
stanowiacej podstawe do ustalania wysoko$ci wynagrodzen tych oséb, co ozna-
cza, ze pozostanie ona w wysokosci dotychczasowej, tj. 1789,42 zt. Oznacza to, ze
w 2023 r. nie przewiduje si¢ wprowadzenia podwyzek wynagrodzen osob zajmu-
jacych kierownicze stanowiska panstwowe, nie tak jak w przypadku pozostatych
pracownikéw panstwowej sfery budzetowej zatrudnionych na zasadach ogdl-
nych, objetych przepisami przywotanej ustawy, dla ktérych w 2023 r. planowany
jest wzrost wynagrodzen i kwot bazowych o 7,8%. W konsekwencji tego rozwia-

7 W wysokosci 4403,78 zt - przecietne miesieczne wynagrodzenie w sektorze przedsie-
biorstw bez wyplat nagréd z zysku w czwartym kwartale 2016 r.

8 Zgodnie z art. 5 pkt 1 lit. a ustawy z 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen
w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektérych ustaw, osoby zajmujace
kierownicze stanowiska panstwowe sg pracownikami panstwowej sfery budzetowej,
objetymi mnoznikowymi systemami wynagrodzen. Na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 2
i 3 przywotanej ustawy w ustawie budzetowej na dany rok ustala sie: kwoty bazowe
i §rednioroczne wskazniki wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowe;j.
Zgodnie z obowigzujacymi przepisami wynagrodzenie 0os6b zajmujacych kierownicze
stanowiska panstwowe ustala si¢ na podstawie kwoty bazowej, okre$lanej corocznie
w ustawie budzetowej i mnoznikdéw kwoty bazowej okreslonych w rozporzadzeniu.
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zania nie nastapi rowniez automatyczny wzrost uposazenia postow i senatorow,
ktére odpowiada 80% wysokosci wynagrodzenia podsekretarza stanu, ustalone-
go na podstawie przepisow o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze sta-
nowiska panstwowe, z wylaczeniem dodatku z tytulu wystugi lat. W wyniku tej
zmiany nastgpi réwniez ograniczenie mozliwosci zwigkszenia pewnych kategorii
wydatkdw, ktore sg okreslane/relacjonowane w obowigzujacym prawie do kwoty
bazowej oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, na przyklad:
= maksymalne wynagrodzenie pracownikéw samorzadowych zatrudnionych
na podstawie wyboru (cztonkow zarzadu jednostek samorzadu terytorialne-
go, Wojtow, burmistrzow, prezydentéw miast, a takze starostow i wicestaro-
stow oraz marszatkéw wojewodztw i wicemarszatkow) nie moze przekroczy¢

w okresie miesigca 11,2-krotnosci kwoty bazowej okreslonej w ustawie bu-

dzetowej dla 0séb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe na pod-

stawie przepiséw ustawy z 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen

w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw (art. 4 ust. 1

pkt 11 art. 37 ust. 3 ustawy z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorza-

dowych),

= diety radnych, ktore nie mogg przekroczy¢ w ciagu miesigca tacznie 2,4-krot-
nosci kwoty bazowej, okreslonej w ustawie budzetowej dla 0sdb zajmuja-
cych kierownicze stanowiska panstwowe na podstawie przepisow ustawy

z 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze bu-

dzetowej oraz o zmianie niektérych ustaw (art. 25 ust. 6 ustawy z 8 marca

1990 r. 0 samorzadzie gminnym),
= wynagrodzenie 0s6b wchodzacych w sklad Panstwowej Komisji Wyborczej

przysluguje na podstawie kwoty bazowej przyjmowanej do ustalenia wyna-

grodzenia osob zajmujgcych kierownicze stanowiska panstwowe, z zasto-
sowaniem mnoznikéw: dla przewodniczacego - 4,9; dla zastepcy przewod-
niczacego - 4,48; dla cztonkéw Komisji - 4,2 (art. 159 ustawy z 5 stycznia

2011 r. - Kodeks wyborczy).

Ustawg okotobudzetowa na rok 2023 wprowadzono mechanizm zachecaja-
cy do pozostawania w stuzbie czynnej Zolnierzy zawodowych, funkcjonariuszy
i funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej. Zaproponowano mianowicie, aby
w roku 2023 wzrost uposazen obejmowal wylgcznie Zolnierzy zawodowych
i funkcjonariuszy pozostajacych w stuzbie na dzien 1 marca 2023 r.

Ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2023 uwzglednia
przekazanie dodatkowych $rodkéw na wynagrodzenia z mozliwoscig ich prze-
znaczenia dla pracownikéw panstwowej sfery budzetowej na jednorazowe wy-
platy wynagrodzen w 2023 r. Dodatkowe $rodki zostang réwniez skierowane dla
nauczycieli. Rozwigzanie to ma na celu zmniejszenie negatywnego trendu zwia-
zanego z poziomem inflacji i poprawe sytuacji pracownikow panstwowej sfery
budzetowej oraz nauczycieli. Przyznanie jednorazowych $wiadczen bedzie moz-
liwe réwniez z tytutu realizacji projektéw finansowanych w ramach programow
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unijnych, tj. programéw realizowanych z udzialem $rodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt 2 lub 3 ustawy o finansach publicznych.

Jednocze$nie zmiana ustawy budzetowej na rok 2023 przewiduje odmroze-
nie od 1 lipca 2023 r. podstaw naliczania zakladowego funduszu §wiadczen so-
cjalnych oraz funduszy socjalnych (o kolejne 2 lata) w stosunku do wielkosci
zaplanowanej na rok 2023. Rozwigzanie to umozliwi przeznaczenie przez pra-
codawcow wyzszych srodkow na dzialalnos¢ socjalng organizowang na rzecz
pracownikéw (w tym m.in. pracownikéw panstwowej sfery budzetowej i na-
uczycieli) oraz emerytow i rencistow otrzymujacych $wiadczenia z zaopatrzenia
emerytalnego stuzb mundurowych. Przyczyni sie zatem do wsparcia i de facto do
poprawy warunkoéw zyciowych pracownikéw i innych uprawnionych oséb.

Ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwiazaniach stu-
zacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektdrych innych ustaw
wprowadza zmiany zwiazane ze zwigkszeniem odpisu na zakladowy fundusz
$wiadczen socjalnych dla nauczycieli i fundusze socjalne dla 0s6b uprawnionych
do zaopatrzenia emerytalnego stuzb mundurowych oraz cztonkéw ich rodzin.
Zmiang tg w roku 2023 wprowadza si¢ rozwigzanie, zgodnie z ktérym odpis na
zakladowy fundusz $wiadczen socjalnych dla nauczycieli bylby dokonywany od
dnia: 1) 1 stycznia 2023 r. do dnia 30 czerwca 2023 r. - na podstawie kwoty
bazowej z dnia 1 stycznia 2019 r., w wysokosci 3045,21 zt; 2) 1 lipca 2023 r. do
dnia 31 grudnia 2023 r. - na podstawie kwoty bazowej z dnia 1 stycznia 2021 r.,
w wysokosci 3537,80 zt (czyli 0 16,18% wyzsze). Od 1 lipca 2023 r. wprowadza si¢
takze zmiane wysokosci naliczania odpisu na fundusz socjalny dla 0séb upraw-
nionych do zaopatrzenia emerytalnego stuzb mundurowych oraz cztonkéw ich
rodzin. Podstawg ustalenia tego odpisu beda $rodki zaplanowane w ustawie bu-
dzetowej na rok 2021 na emerytury i renty dla tych stuzb. Podczas gdy od 1 stycz-
nia 2023 r. do 30 czerwca 2023 r. fundusz socjalny dla emerytéw i rencistow
bylych Zotnierzy i funkcjonariuszy pozostatych stuzb mundurowych pozostawat
na poziomie okreslonym w ustawie z 1 grudnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach stuzacych realizacji ustawy budzetowej, tj. na podstawie $srodkéw zaplano-
wanych w ustawie budzetowej na rok 2019.

Zmiana ustawy okotobudzetowej na rok 2023 zawiera takze zmiany zwigzane
z wynagrodzeniami w sektorze finanséw publicznych. Przyjete przepisy umoz-
liwiajg przyznanie przez pracodawce (odpowiednio kierownika jednostki albo
dyrektora generalnego) pracownikom panstwowej sfery budzetowej jednorazo-
wych specjalnych dodatkéw motywacyjnych w ramach utworzonego w jednost-
kach dodatkowego funduszu motywacyjnego. Dodatkowy fundusz motywacyjny
utworzony zostanie w wysokosci 3,2% kwoty stanowigcej %12 planowanych na
rok 2023 wynagrodzen osobowych i uposazen z wylaczeniem $rodkéw zaplano-
wanych w roku 2023 na regulacje wynagrodzen na podstawie odrebnych przepi-
soéw i srodkow na sfinansowanie wyptaty nagrdd, o ktérych mowa w art. 46 ust. 2
pkt 2 ustawy z 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
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Polskiej. Dodatkowe $rodki otrzymajg rowniez pracownicy zatrudnieni w urze-
dach organéw wtadzy publicznej, kontroli, ochrony prawa oraz sadach i trybu-
natach, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, z wy-
faczeniem postéw i senatoréw. Fundusz motywacyjny utworzony zostanie takze
dla pracownikéw powiatowych inspektoratow nadzoru budowlanego oraz pra-
cownikéw i funkcjonariuszy komend powiatowych (miejskich) Panstwowej Stra-
zy Pozarnej. Specjalny dodatek motywacyjny ma charakter uznaniowy i ma by¢
przyznany w szczegolnosci za zaangazowanie w pracy. Pracodawcy dysponujacy
dodatkowym funduszem motywacyjnym majg przedstawi¢ propozycje sposobu
i kryteriow przyznawania specjalnych dodatkéw motywacyjnych zaktadowej or-
ganizacji zwiazkowej, celem wyrazenia opinii. Termin na przedstawienia opinii
jest nie dluzszy niz 10 dni. Nieprzedstawienie opinii w tym terminie uwaza sie
za rezygnacje z prawa jej wyrazenia. Wprowadzono ponadto regulacje umozli-
wiajgcg jednorazowa wyplate dodatkowego wynagrodzenia sedziom (w tym de-
legowanym do Ministerstwa Sprawiedliwosci lub innej jednostki organizacyjnej
podlegtej Ministrowi Sprawiedliwosci albo przez niego nadzorowanej, ktérych
wynagrodzenia sg finansowane ze srodkow pozostajacych w dyspozycji Ministra
Sprawiedliwosci), asesorom sadowym oraz referendarzom sgdowym sagdéw wy-
mienionych w art. 175 Konstytucji RP oraz sedziom Trybunatu Konstytucyjnego,
w wysokosci 3,2% od kwoty stanowiacej % sumy wynagrodzenia zasadniczego
oraz dodatkow: stazowego i funkcyjnego naleznych od stycznia do konca sierp-
nia 2023 r. Specjalny dodatek motywacyjny oraz powyzsze wynagrodzenia maja
zosta¢ wyplacane jednorazowo w terminie do 30 wrzes$nia 2023 r.

Ponadto ustawa zmieniajgca ustawe okotobudzetowa na rok 2023 zawiera
przepis zmieniajacy ustawe z 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela, na mocy
ktérego w roku 2023 nauczycielowi pozostajacemu w dniu 20 wrzesnia 2023 r.
w stosunku pracy w szkole przyznaje si¢ nagrode specjalng z okazji 250. rocznicy
utworzenia Komisji Edukacji Narodowej w wysokosci 1125 zt.

Przepis ustawy zmieniajacej ustawe okolobudzetowg na rok 2023 stanowi, ze
w razie zbiegu u jednej osoby prawa z dwdch lub trzech tytuléw: do nagrody
specjalnej z okazji 250. rocznicy utworzenia Komisji Edukacji Narodowej, do
specjalnego dodatku motywacyjnego i do dodatkowego jednorazowego wyna-
grodzenia przystuguje tylko jedna nagroda/wynagrodzenie.

Bibliografia
Akty prawne
® Prawo krajowe

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
Ustawa z 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela, t.j. Dz.U. 2023, poz. 984.



OPINIE BAS = VARIA

239

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2023, poz. 40.

Ustawa z 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzeto-
wej oraz o zmianie niektérych ustaw, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1533.

Ustawa z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektérymi podmiotami
prawnymi, Dz.U. nr 26, poz. 306.

Ustawa z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych, t.j. U. 2023, poz. 217.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1270.

Ustawa z 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1277.

Ustawa z 28 stycznia 2016 1. — Prawo o prokuraturze, t.j. Dz.U. 2023, poz. 1360.

Ustawa z 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztaltowania wynagrodzen oséb kierujacych nie-
ktérymi spotkami, t.j. Dz.U. 2020, poz. 1907.

Ustawa z 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U.
2023, poz. 1109.

Ustawa z 9 sierpnia 2019 r. o narodowym spisie powszechnym ludnosci i mieszkan, t.j.
Dz.U. 2021, poz. 1143.

Ustawa z 19 listopada 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2021, Dz.U. poz. 2400, ze zm.

Ustawa budzetowa na rok 2021 z 20 stycznia 2021 r., Dz.U. poz. 190.

Ustawa z 17 wrzesnia 2021 r. o zmianie ustawy o wynagrodzeniu oséb zajmujacych kie-
rownicze stanowiska panstwowe oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. poz. 1834.

Ustawa z 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021, Dz.U. poz. 1900.

Ustawa z 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach stuza-
cych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, Dz.U. poz. 1901.

Ustawa z 17 grudnia 2021 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2022, Dz.U. poz. 2445.

Ustawa budzetowa na rok 2022 z 17 grudnia 2021 r., Dz.U. 2022, poz. 270.

Ustawa z 1 grudnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy bu-
dzetowej na rok 2023, Dz.U. poz. 2666.

Ustawa budzetowa na rok 2023 z 15 grudnia 2022 r., Dz.U. 2023, poz. 256.

Ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2023, Dz.U. poz. 1574.

Ustawa z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach stuzacych reali-
zacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. poz. 1586.

Inne

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z 9 sierpnia 2019 r. w sprawie prze-
cietnego wynagrodzenia w drugim kwartale 2019 r., M.P. poz. 742.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wynagrodzeniu osdb zajmujacych kierow-
nicze stanowiska panstwowe oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1447/
IX kad.

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2014-2020 (PROW 2014-2020), www.gov.pl.


https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5463/271/25/1/m2019000074201.pdf

240 ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2021, druk sejmowy nr 640/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy bu-
dzetowej na rok 2021, druk sejmowy nr 641/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021, druk sejmowy
nr 1585/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych reali-
zacji ustawy budzetowej na rok 2021, druk sejmowy nr 1586/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2022, druk sejmowy nr 1624/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy bu-
dzetowej na rok 2022, druk sejmowy nr 1630/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy bu-
dzetowej na rok 2023, druk sejmowy nr 2654/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2023, druk sejmowy nr 2653/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2023, druk sejmowy
nr 3322/IX kad.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych rea-
lizacji ustawy budzetowej na rok 2023 oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy
nr 3323/IX kad.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r,,
druk sejmowy nr 2306/IX kad.

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2022 .,
druk sejmowy nr 3305/IX kad.



ZESZYTY s
https://doi.org/10.31268/ZPBAS.2023.65  nr 3(79) 2023 = s.241-246 PRAWNICZE

Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu

Ewelina Gierach

Dostep radnych gminy do tresci wydawanych przez wéjta
upowaznien do dostepu do informacji niejawnych o klauzuli
»zastrzezone”"

Access by commune councillors to the contents of authorisations issued
by a commune mayor concerning the access to classified information
with the “restricted” clause

The list of persons employed at the commune office and having access to classified information with
the “restricted” clause shall be maintained by the representative for the protection of classified in-
formation. Access to the information contained in the indicated list has been significantly restricted
by the legislator. The enumerative indication of the entities to which access to the contents of the
list maintained by the representative may be granted excludes the possibility of making the contents
of this document available to councillors. This makes it the more necessary to recognize that access
by councillors to the contents of authorisations issued by the mayor in this respect is excluded.

Keywords: councillor, commune, classified information

Wykaz oséb zatrudnionych w urzedzie gminy i posiadajgcych dostep do informacji niejawnych
o klauzuli ,zastrzezone” prowadzi petnomocnik do spraw ochrony informacji niejawnych. Dostep
do informacji zawartych we wskazanym wykazie zostat przez ustawodawce znacznie ograniczony.
Enumeratywne wskazanie podmiotéw, ktérym moze by¢ udzielony dostep do tresci prowadzonego
przez petnomocnika wykazu, wyklucza mozliwo$¢ udostepnienia tresci tego dokumentu radnym.
Tym bardziej nalezy uzna¢, ze wykluczony jest dostep radnych do tresci wydawanych przez wéjta
upowaznien w tym zakresie.

Stowa kluczowe: radny, gmina, informacje niejawne

Doktor nauk prawnych, adiunkt =

Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyniskiego w Warszawie, Wydziat Prawa i Administracji,
Katedra Prawa Konstytucyjnego, WARSZAWA, POLSKA =

e.gierach@uksw.edu.pl = https://orcid.org/0000-0002-2689-786X

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na nastepujace pytanie: ,,czy radny gminy
wiejskiej ma prawo zapoznac¢ si¢ z wydanymi upowaznieniami na dostep do in-

Opinia prawna w sprawie dostepu radnych gminy do informacji zawartych w tresci
wydawanych przez wojta upowaznien do dostepu do informacji niejawnych o klauzuli
»zastrzezone” sporzadzona 17 lipca 2023 r. na zlecenie posta Klubu Parlamentarnego
Koalicja Obywatelska — Platforma Obywatelska, Nowoczesna, Inicjatywa Polska, Zie-
loni; BAS-WAP-1418/23.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).


https://orcid.org/0000-0002-2689-786X

242

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

formacji niejawnej, ich trescig oraz informacja o osobach, ktére takowy dostep
uzyskaly w danym Urzedzie Gminy?”.

Uzasadnienie prawne

1. Zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.].
Dz.U. 2023, poz. 40; dalej: u.s.gm.) ,,[w] wykonywaniu mandatu radnego radny
ma prawo, jezeli nie narusza to dobr osobistych innych osob, do uzyskiwania
informacji i materialéw, wstepu do pomieszczen, w ktérych znajduja si¢ te in-
formacje i materialy, oraz wgladu w dziatalno$¢ urzedu gminy, a takze spdtek
z udzialem gminy, spétek handlowych z udzialem gminnych oséb prawnych,
gminnych oséb prawnych, oraz zakladéw, przedsigbiorstw i innych gminnych
jednostek organizacyjnych, z zachowaniem przepiséw o tajemnicy prawnie chro-
nionej”.

Przepis ten zostal wprowadzony do ustawy o samorzadzie gminnym usta-
wa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych
organéw publicznych (Dz.U. poz. 130, ze zm.) i jest stosowany od kadencji or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie
ktérej ustawa zmieniajaca weszla w zycie. Nie oznacza to jednak, ze wczedniej
radni nie mieli dostepu do dokumentow, materiatléw czy informacji zwigzanych
ze sprawami gminy. Jak podkreslit B. Dolnicki, ,nie moze natomiast budzi¢ wat-
pliwosci teza, ze kazdy radny, aby madgl skutecznie wykonywaé swoj mandat,
musi mie¢ dostep do informacji zwigzanych z organizacja i funkcjonowaniem
gminy. Prawo dostepu do informacji przez radnego wynika zatem z istoty wy-
konywania swego mandatu. Mozna powiedzie¢, ze bez dostepu do okreslonych
informacji radny nie mdglby rzetelnie wykonywa¢ swych obowigzkéw. Dodajmy
tez, ze niekiedy dane te moga mie¢ charakter bardzo szczegdétowy, przetworzo-
ny lub uwzgledniajacy zmiany niektérych informacji w czasie i przestrzeni, jak
np. w odniesieniu do procedury uchwalania budzetu gminy, miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, programow gospodarczych lub programow
rozwoju, udzielania wojtowi absolutorium, w sprawach podatkéw i oplat czy
w niektdérych sprawach majatkowych gminy”?.

Na mocy przytoczonego wyzej art. 24 ust. 2 u.s.gm. radnemu gminy przy-
stuguja trzy uprawnienia o charakterze informacyjnym: 1) prawo uzyskiwania
informacji i materiatow; 2) prawo wstepu do pomieszczen, w ktorych znajduja
sie te informacje i materialy; 3) prawo wgladu w dziatalno$¢ urzedu, samorza-
dowych jednostek organizacyjnych oraz spétek z udzialem gminy oraz spotek

> B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-

szawa 2021, s. 404.
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handlowych z udziatem gminnych oso6b prawnych. Uprawnienia te nie maja, co
istotne, absolutnego charakteru. Ich zakres wyznacza: wykonywanie mandatu
radnego, dobra osobiste innych osob oraz przepisy o tajemnicach prawnie chro-
nionych.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze ,,[p]rzez wykonywanie mandatu
radnego nalezy rozumie¢ wszystkie dziatania podejmowane przez radnego od
chwili ztozenia $lubowania do utraty mandatu, ktére bezposrednio wigza sie
z udzialem w pracach organu stanowigcego, jego komisji lub innych gremiow,
o ile bierze on w nich udzial na podstawie statutu, uchwat organu stanowigcego
lub innych przepiséw prawa jako czlonek rady (sejmiku), a takze - z utrzymywa-
niem wiezi z mieszkaficami i ich organizacjami. Innymi stowy, na wykonywanie
mandatu radnego skladaja si¢ dziatania stuzace realizacji jego uprawnien i obo-
wigzkow, ktére stanowiag element szeroko rozumianego procesu decyzyjnego
w radzie (sejmiku)”.

Uprawnienia o charakterze informacyjnym, nawet jezeli ich egzekwowanie
ma zwigzek z wykonywaniem przez radnego mandatu, nie moga narusza¢ débr
osobistych innych 0séb. Przez dobra osobiste nalezy przy tym rozumie¢ uznane
przez system prawa wartosci, ktore obejmuja fizyczng i psychiczng integralnos¢
czlowieka, jego indywidualno$¢ oraz godno$c i pozycje w spoleczenstwie, nieod-
tacznie zwigzane z cztowiekiem, bez wzgledu na jego stan psychiczny i stopien
wrazliwosci®. Przykladowe wyliczenie débr osobistych zawiera art. 23 ustawy
z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1360, ze zm.). Sa
to: zdrowie, wolno$¢, czes$¢, swoboda sumienia, nazwisko lub pseudonim, wi-
zerunek, tajemnica korespondencji, nietykalno$¢ mieszkania, a takze tworczos¢
naukowa, artystyczna, wynalazcza i racjonalizatorska. Uprawnienia te nie moga
ponadto narusza¢ tajemnic prawnie chronionych, a zatem informacji, w stosun-
ku do ktorych przepisy obowigzujacego prawa formultuja zakaz przekazywania.
Do tak rozumianych tajemnic nalezy miedzy innymi tajemnica adwokacka, rad-
cowska, notarialna, lekarska, pielegniarska, pocztowa, skarbowa, statystyczna czy
zakazy wynikajace z przepiséw ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji
niejawnych (t.j. Dz.U. 2023, poz. 756, ze zm.; dalej: w.o.in.).

2. Postawione pytanie dotyczy ,,upowaznien na dostep do informacji nie-
jawnej”.

W mysl art. 21 ust. 4 u.o.i.n. dopuszczenie do pracy lub pelnienia stuzby na sta-
nowiskach albo zlecenie prac zwigzanych z dostepem danej osoby do informacji
niejawnych o klauzuli ,zastrzezone” moze nastgpi¢ po pisemnym upowaznieniu
przez kierownika jednostki organizacyjnej, jezeli nie ma ta osoba po$wiadczenia
bezpieczenstwa, oraz odbyciu przez nig szkolenia w zakresie ochrony informacji

*  Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe. Nowe instytucje. Analiza z przyktadami i wzo-

rami dokumentéw, Warszawa 2018, s. 64.
Tak Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne - czgs¢ ogélna, Warszawa 2015, s. 157.
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niejawnych. Z uwagi na fakt, ze tryb ten nie przewiduje przeprowadzenia poste-
powania sprawdzajgcego, ma on w istocie charakter uproszczony. Rozwigzanie
to ma ponadto charakter fakultatywny ($wiadczy o tym sformulowanie ,,moze”),
czyli jest uzaleznione przede wszystkim od stanowiska kierownika jednostki or-
ganizacyjnej, ktory decyzje podejmuje samodzielnie i na wtasne ryzyko.

Na mocy art. 33 ust. 3 u.s.gm. kierownikiem urzedu gminy jest wojt. To zatem
wojt jest organem wydajacym na podstawie art. 21 ust. 4 u.o.i.n. upowaznienie
do informacji niejawnych o klauzuli ,,zastrzezone” wobec pracownikéw urzedu
gminy, ktorych stanowisko wymaga dostepu do informacji niejawnych o klauzu-
li ,zastrzezone” Ta sfera aktywnosci wojta bez watpienia stanowi przejaw ,,dzia-
talnosci urzedu”, o ktérym mowa w art. 24 ust. 2 u.s.gm.

Tres¢ art. 21 ust. 4 pkt 1 u.s.gm. nie wskazuje wprost, jakie elementy powin-
no zawiera¢ pisemne upowaznienie kierownika jednostki organizacyjnej. Majac
jednak na wzgledzie art. 29 ust. 2 tego aktu, mozna wnioskowac, iz powinny sie
w nim znalez¢, takie dane jak: 1) oznaczenie jednostki organizacyjnej; 2) data
i miejsce wydania; 3) podstawa prawna; 4) imie (imiona), nazwisko, PESEL
i imi¢ ojca osoby upowaznionej; 5) cel wydania (np. wykonanie okreslonego za-
dania) badz okres, na jaki upowaznienie zostaje wydane (wskazanie konkretnych
dat albo wydarzenia, ktore spowoduje utrate waznosci upowaznienia, np. ,na
czas zatrudnienia w jednostce organizacyjnej”); 5) pieczatka i podpis kierownika
jednostki organizacyjnej’.

Co wazne, art. 15 ust. 1 pkt 8 u.d.i.n. przewiduje, ze do zadan pelnomocnika
do spraw ochrony informacji niejawnych (ktory podlega bezposrednio kierow-
nikowi jednostki organizacyjnej) nalezy prowadzenie aktualnego wykazu oséb
zatrudnionych lub petnigcych stuzbe w jednostce organizacyjnej albo wyko-
nujacych czynnosci zlecone, ktére majg uprawnienia do dostepu do informa-
cji niejawnych, oraz oséb, ktérym odméwiono wydania poswiadczenia bezpie-
czenstwa lub je cofnigto. Prowadzac ten wykaz, petnomocnik ochrony powinien
zwrdci¢ szczegdlng uwage na aktualno$¢ zawartych w nim danych, ich zakres
oraz na to, kto moze mie¢ do nich dostep. Wykaz ten daje kierownikowi jed-
nostki oraz pelnomocnikowi ochrony pelng wiedze¢ niezbedng do sprawowania
skutecznej kontroli nad tym, kto i jakie uprawnienia w zakresie dostepu do in-
formacji niejawnych w jednostce posiada. Dzieki tej wiedzy wojt moze zarzadza¢
uprawnieniami i stosownie do potrzeb wydawa¢ upowaznienia do dostepu do
informacji niejawnych o klauzuli ,,zastrzezone”. Petnomocnik ochrony dysponu-
je natomiast informacjami niezbednymi do sprawowania kontroli prawidlowosci

®  Zob. ewidencje, przechowywanie i udostepnianie akt postepowan sprawdzajgcych,

informacje dostepne na stronie BIP Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego: https://
bip.abw.gov.pl/bip/informacje-niejawne-1/nadzor-nad-systemem-oc/ewidencje-
-przechowywan/149,EWIDENCJA-PRZECHOWY WANIE-I-UDOSTEPNIANIE-
-AKT-POSTEPOWAN-SPRAWDZAJACYCH.html [dostep 17 lipca 2023 r.].


https://bip.abw.gov.pl/bip/informacje-niejawne-1/nadzor-nad-systemem-oc/ewidencje-przechowywan/149,EWIDENCJA-PRZECHOWYWANIE-I-UDOSTEPNIANIE-AKT-POSTEPOWAN-SPRAWDZAJACYCH.html
https://bip.abw.gov.pl/bip/informacje-niejawne-1/nadzor-nad-systemem-oc/ewidencje-przechowywan/149,EWIDENCJA-PRZECHOWYWANIE-I-UDOSTEPNIANIE-AKT-POSTEPOWAN-SPRAWDZAJACYCH.html
https://bip.abw.gov.pl/bip/informacje-niejawne-1/nadzor-nad-systemem-oc/ewidencje-przechowywan/149,EWIDENCJA-PRZECHOWYWANIE-I-UDOSTEPNIANIE-AKT-POSTEPOWAN-SPRAWDZAJACYCH.html
https://bip.abw.gov.pl/bip/informacje-niejawne-1/nadzor-nad-systemem-oc/ewidencje-przechowywan/149,EWIDENCJA-PRZECHOWYWANIE-I-UDOSTEPNIANIE-AKT-POSTEPOWAN-SPRAWDZAJACYCH.html
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prowadzenia ewidencji informacji niejawnych, materialéw i obiegu dokumen-
tow niejawnych oraz zapewnienia warunkoéw, by z informacjami niejawnymi za-
poznawaly si¢ wylacznie osoby uprawnione. Ustawodawca nie okreslit, w jakiej
formie powinien by¢ prowadzony wykaz, pozostawiajac w tym wzgledzie swo-
bode¢ pelnomocnikowi ochrony. Moze by¢ to zatem zaréwno forma papierowa,
jak i elektroniczna.

Dla odpowiedzi na pytanie przedstawione na wstepie opinii istotne znaczenie
ma fakt, ze dostep do informacji zawartych we wskazanym wyzej wykazie zostal
przez ustawodawce znacznie ograniczony. W $wietle art. 73 ust. 3 u.o.i.n. dane
z wykazow sg udostepniane na pisemne zadanie wytacznie sadowi lub prokurato-
rowi dla celéw postgpowania karnego, wlasciwemu organowi w celu przeprowa-
dzenia kontroli prawidlowosci postepowania sprawdzajacego, wlasciwemu orga-
nowi w celu rozpatrzenia odwolania lub zazalenia, sadowi administracyjnemu
w zwiazku z rozpatrywaniem skargi oraz stuzbom i instytucjom uprawnionym
do realizacji poszerzonych postepowan sprawdzajacych dla celéw postepowania
sprawdzajacego oraz postepowania bezpieczenstwa przemystowego. W zwigzku
z trescig tego przepisu pelnomocnik ochrony powinien dba¢ o to, by takze w ra-
mach jednostki, w ktérej wykaz jest prowadzony, dane te nie bylty powszechnie
dostepne, i by zapoznawac sie mogty z nimi jedynie osoby prowadzace wykaz.

Podsumowanie

= Na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.gm. radny ma prawo do uzyskiwania informacji
i materiatow, wstepu do pomieszczen, w ktérych znajduja si¢ te informacje i ma-
terialy, oraz wgladu w dzialalnos¢ urzedu gminy w ramach wykonywanego przez
niego mandatu, o ile nie narusza débr osobistych innych osdb oraz przepisow
o tajemnicach prawnie chronionych.

= Na mocy art. 33 ust. 3 u.s.gm. kierownikiem urzedu gminy jest wojt. Jest to
zatem organ wydajacy, na podstawie art. 21 ust. 4 u.d.i.n., upowaznienia do do-
stepu do informacji niejawnych o klauzuli ,,zastrzezone” wobec pracownikow
urzedu gminy, ktorych stanowiska wymagaja dostepu do tego rodzaju informa-
cji niejawnych. Ta sfera aktywnosci wojta stanowi przejaw ,,dzialalnosci urzedu’,
o ktérym mowa w art. 24 ust. 2 u.s.gm.

= Wykaz 0s6b zatrudnionych w urzedzie gminy i majacych dostep do informacji
niejawnych o klauzuli ,,zastrzezone” prowadzi pelnomocnik do spraw ochrony
informacji niejawnych (art. 15 ust. 1 pkt 8 u.d.i.n.). Dostep do informacji zawar-
tych we wskazanym wyzej wykazie zostal przez ustawodawce znacznie ograniczo-
ny. Enumeratywne wskazanie podmiotéw, ktérym moze by¢ udzielony dostep do
tresci prowadzonego przez pelnomocnika wykazu, wyklucza mozliwos¢ udostep-
nienia tresci tego dokumentu radnym. Tym bardziej za wykluczony uzna¢ nalezy
dostep radnych do tresci wydawanych przez wojta upowaznien w tym zakresie.
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Konsekwencje prawne dziatania organu osoby prawnej -
Polskiego Zwigzku towieckiego — w niepetnym sktadzie'

Legal consequences of action by an incomplete body of a legal person —
the Polish Hunting Association

Neither the Hunting Act provisions, nor the Statutes of the Polish Hunting Association define the
legal consequences of the action of the incomplete Hunting Council. Provisions of the Civil Code
may apply to Council resolutions of a civil law nature. It is doubtful if jurisprudence developed in
relation to commercial companies may be applied to the Association’s bodies, due to the signifi-
cant differences between such companies and the Polish Hunting Association. When applying the
principles developed in jurisprudence, it is important to note that, according to the Supreme Court,
formal defects concerning the adoption of resolutions that do not affect the contents of the ad-
opted resolution do not affect its legitimacy.
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Przepisy prawa fowieckiego ani statut Polskiego Zwigzku towieckiego nie okre$lajg skutkdw praw-
nych dziatania Naczelnej Rady towieckiej w niepetnym sktadzie. Do uchwat Rady o charakterze
cywilnoprawnym zastosowanie znalez¢é mogg przepisy Kodeksu cywilnego. Watpliwosci budzi sto-
sowanie do organéw Zwigzku przepiséw i orzecznictwa uksztattowanego w odniesieniu do spétek
handlowych, ze wzgledu na istotne réznice miedzy spétkami handlowymi a Polskim Zwigzkiem to-
wieckim. Istotne jest, ze zdaniem Sadu Najwyzszego, uchybienia formalne dotyczace podejmowa-
nia uchwat, ktdre nie miaty wptywu na tre$¢ podjetej uchwaty, nie wptywaja na jej waznosé.

Stowa kluczowe: prawo towieckie, Kodeks cywilny, Kodeks spétek handlowych

Doktor nauk prawnych, dyrektor Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu =
Kancelaria Sejmu, Biuro Analiz Sejmowych, WARSZAWA, POLSKA =
przemystaw.sobolewski@sejm.gov.pl = https://orcid.org/0000-0002-9631-0921

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii s3 dwa zagadnienia prawne:

= czy w przypadku rezygnacji czlonka Naczelnej Rady Lowieckiej i braku jego
zastepcy Naczelna Rada Lowiecka moze w dalszym ciggu podejmowac sku-
tecznie uchwaly, jezeli na danym posiedzeniu nie ma kworum?

Opinia prawna w sprawie konsekwencji prawnych dziatania organu osoby prawnej -
Polskiego Zwigzku Lowieckiego w niepetnym skladzie sporzadzona 21 sierpnia 2023 r.
na zlecenie posta Klubu Parlamentarnego Koalicja Polska - PSL, UED, Konserwaty-
$ci; BAS-WAP-1852/23.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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= czy rezygnacja cztonka Naczelnej Rady Lowieckiej oraz jego zastepcow z da-
nego okregu moze skutecznie zablokowa¢ dziatania (mozliwo$¢ podejmowa-
nia uchwat) Naczelnej Rady Lowieckiej?
W opinii uwzgledniono stan prawny na dzien jej sporzadzenia. Opinia nie
stanowi oceny konkretnego stanu faktycznego, ale ogolng i abstrakcyjng analize
stanu prawnego w zakresie pytan przedstawionych.

Aktualny stan prawny

Zgodnie z dyspozycja art. 32a ust. 1 ustawy z 13 pazdziernika 1995 r. - Prawo
towieckie (t.j. Dz.U. 2023, poz. 1082; dalej: Prawo towieckie lub u.p.1.) Naczelna
Rada Lowiecka jest jednym z organéw? Polskiego Zwigzku Lowieckiego. Podsta-
wowym zadaniem Naczelnej Rady Lowieckiej jest nadzdér nad dziatalno$cia Za-
rzadu Gléwnego oraz realizacja innych dziatan przewidzianych Statutem Zwiaz-
ku. Ponadto zgodnie z dyspozycja art. 350 ust. 1 u.p.l. Naczelna Rada Lowiecka
wybiera inne organy Zwiazku — powoluje na 5-letnig wspolna kadencje: Gtéwny
Sad Lowiecki — w skfadzie od 15 do 25 sedziéw, w tym prezesa i na jego wnio-
sek od 2 do 6 zastepcOw prezesa, a takze Gtoéwnego Rzecznika Dyscyplinarnego
ijego od 2 do 6 zastepcow. Naczelna Rada Lowiecka powoluje réwniez na 5-let-
nig wspdlng kadencje: okregowe sady towieckie — w skfadzie od 6 do 15 sedzidw,
w tym prezesa i na jego wniosek od 2 do 6 zastepcoéw prezesa, okregowych rzecz-
nikéw dyscyplinarnych i ich od 2 do 10 zastepcow.

Polski Zwiazek Lowiecki jest osobg prawng (art. 32 ust. 2 u.p.l.). Zwigzek
oraz kota towieckie dzialaja na podstawie ustawy — Prawo fowieckie oraz Statutu
uchwalonego przez Krajowy Zjazd Delegatow Polskiego Zwigzku Lowieckiego
i zatwierdzonego przez ministra wlasciwego do spraw srodowiska (art. 32 ust. 3
u.p.l.). Obecny Statut Zwiazku stanowi zatacznik do uchwaty XXIV Krajowego
Zjazdu Delegatow Polskiego Zwiazku Lowieckiego z 16 lutego 2019 r.%. Statut
zawiera przepisy wyliczajace dodatkowe, niewskazane w ustawie, kompetencje
Naczelnej Rady Lowieckiej (§ 82 ust. 1-3 Statutu). Sposéb procedowania Naczel-
nej Rady Lowieckiej okresla § 84 Statutu, przy czym kompetencja do okreslania
zasad zwolywania, obradowania i podejmowania uchwal Naczelnej Rady Lowie-
ckiej delegowana zostala w Statucie na sama Rade, ktéra dokonuje tego w regu-
laminie (§ 84 ust. 6 Statutu). Istotny dla funkcjonowania Rady jest takze § 111

2

Pozostalymi organami Zwiazku sa: Krajowy Zjazd Delegatow Polskiego Zwiazku Lo-
wieckiego, Zarzad Gtéwny, Glowny Sad Lowiecki i okregowe sady towieckie, Gtow-
ny Rzecznik Dyscyplinarny i okregowi rzecznicy dyscyplinarni, Kapituta Odznaczen
Lowieckich, okregowe zjazdy delegatéw Polskiego Zwigzku Lowieckiego oraz zarzady
okregowe.

> Https://statut-pzl.pl/wp-content/uploads/2019/03/NOWY_STATUT_PZ%C5%81
_2019.pdf.
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ust. 1 Statutu, zgodnie z ktoérym, jezeli Statut nie stanowi inaczej, organy (w tym
Naczelna Rada Lowiecka) podejmuja uchwaly zwykla wigkszoscia glosow, przy
obecnosci co najmniej potowy liczby cztonkéw danego organu (kworum). Warto
zwrdci¢ uwage, ze Statut PZE nie ma statusu aktu prawnego (nie jest ani aktem
prawa powszechnie obowigzujgcego, ani aktem prawa wewnetrznego).

Wedlug dyspozycji art. 32a ust. 4 u.p.t. w sklad Naczelnej Rady Lowieckiej
wchodzg cztonkowie wybrani przez okregowe zjazdy delegatéw — po jednym
z kazdego okregu. Obecnie w Zwigzku funkcjonuje 49 okregoéw towieckich®.
Liczba okregéw nie zostala okre$lona w Prawie towieckim, wynika ona z za-
tacznika nr 4 do Statutu PZL (§ 108 Statutu). Ponadto Statut przewiduje, ze do
kompetencji zjazdow okregowych nalezy poza wyborem sposréd delegatéw na
okregowy zjazd cztonka Naczelnej Rady Lowieckiej takze wybdr jego zastepcy.

Prawo towieckie nie zawiera przepiséw dotyczacych rezygnacji cztonkéw Naczel-
nej Rady Lowieckiej. Nie powinno jednak budzi¢ watpliwosci, ze czlonkostwo w Ra-
dzie opiera si¢ na zasadzie dobrowolnosci, a czlonkowie uprawnieni sg do skladania
rezygnacji. Potwierdza to brzmienie Statutu, ktérego § 110 przewiduje, ze cztonek
organu przestaje petni¢ swa funkcje w przypadku: $mierci, zrzeczenia sie petnienia
funkgji, utraty cztonkostwa w PZL, a w przypadku funkcji petnionych w organie
kota - utraty czfonkostwa w kole, orzeczenia przez sad towiecki kary dyscyplinarnej.

Zaprzestanie pelnienia funkcji na skutek zrzeczenia sie jej nastepuje z chwila
zrzeczenia, a fakt ten stwierdza co do zasady organ powolujacy na najblizszym
posiedzeniu (§ 110 ust. 2 Statutu). Wyjatek od tej zasady dotyczy Naczelnej Rady
Lowieckiej: w odniesieniu do cztonkéw Naczelnej Rady Lowieckiej wygasniecie
ich funkcji stwierdza Prezydium Naczelnej Rady Lowieckiej. Ponadto w miejsce
czlonka Naczelnej Rady Lowieckiej, ktérego mandat wygast, wstepuje zastepca
tego cztonka, wybrany, jak wskazano wyzej, rowniez przez zjazd okregowy.

Dzialalnos¢ Naczelnej Rady Lowieckiej podlega kontroli ministra wlasci-
wego do spraw $rodowiska. Zgodnie z dyspozycjg art. 35a ust. 9 u.p.l. w razie
stwierdzenia, Ze dzialalno$¢ Krajowego Zjazdu Delegatéw Polskiego Zwigzku
Lowieckiego lub Naczelnej Rady Lowieckiej jest niezgodna z przepisami prawa
lub postanowieniami Statutu PZL, minister, w zaleznos$ci od rodzaju i stopnia
stwierdzonych nieprawidtowosci, moze, w drodze decyzji administracyjnej:
= uchyli¢ w catosci lub w czesci uchwale niezgodng z postanowieniami Statutu,
= stwierdzi¢ niewazno$¢ w catosci lub w czgsci uchwaly niezgodnej z przepisa-

mi prawa,
= udzieli¢ organowi upomnienia i zazagda¢ od niego podjecia dziatan majacych

na celu zapewnienie stanu zgodnego z prawem albo zaprzestania dziatania

niezgodnego z prawem.

Minister moze takze, na podstawie art. 35a ust. 10 u.p.l., wstrzyma¢ wykona-
nie uchwaly.

4

Https://www.pzlow.pl/zarzady-okregowe/.



250

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(79) 2023

Analiza aktualnego stanu prawnego

Jak zwrdcono uwage wyzej, przepisy Statutu PZL przewiduja instytucje ,,zastepcy
czlonka Naczelnej Radzie Lowieckiej”, ktdra nie zostata uregulowana w Prawie
fowieckim. Zastepca cztonka Rady zastepuje tego cztonka i wstepuje w jego miej-
sce w przypadku jego $mierci lub rezygnacji. Ani ustawa, ani przepisy Statutu
nie okre$laja natomiast konsekwencji braku zaréwno czlonka Rady, jak i jego za-
stepcy. W szczegdlnosci nie okreslaja, czy w takiej sytuacji Naczelna Rada moze
skutecznie dzialac.

Poniewaz, jak zauwazono wyzej, ustawodawca nadal Polskiemu Zwigzkowi
Lowieckiemu status osoby prawnej, zastosowanie znajduja do niego przepisy
ogdlne dotyczace 0sob prawnych: art. 33-43 Kodeksu cywilnego®. Rozwigzanie
wskazanego w pytaniu problemu prawnego na podstawie tych przepiséw napo-
tyka jednak dwa problemy: po pierwsze, przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace
0s6b prawnych majg charakter bardzo fragmentaryczny, po drugie, dotycza one
tylko cywilnoprawnej sfery dzialalnosci Polskiego Zwiazku Lowieckiego, pod-
czas gdy Zwigzek dziala zaréwno w sferze prawa prywatnego (cywilnego), jak
iw sferze prawa publicznego. Rdwniez kompetencje Naczelnej Rady, jako organu
Zwigzku, maja charakter mieszany, ma ona zaréwno kompetencje cywilnopraw-
ne, jak i administracyjnoprawne.

Przyktadami kompetencji cywilnoprawnych sa: ustalanie szczegétowych kry-
teriow i zasad oceny wnioskow kot fowieckich o dzierzawe obwoddw towieckich
w postepowaniach o wydzierzawienie obwodow towieckich, ustalanie wysokosci
sktadek cztonkowskich od 0sob fizycznych oraz zasad podziatu sktadki miedzy
Zarzad Gloéwny i zarzady okregowe, a takze ustalanie zasad zbywania nierucho-
moéci oraz wyrazanie zgody na nabywanie i zbywanie nieruchomosci Zwigzku
oraz obcigzanie majatku Zwigzku powyzej kwoty okreslonej przez Naczelna
Rade Lowiecky. Z kolei kompetencjami administracyjnoprawnymi s np.: przed-
stawianie ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska kandydatéw na fowcze-
go krajowego, przedstawianie ministrowi wlasciwemu do spraw $rodowiska na
jego wniosek opinii w sprawie odwotania fowczego krajowego, skladanie wnio-
skow do Zarzadu Gléwnego o odwolanie fowczych okregowych, opracowywanie
stanowiska Naczelnej Rady Lowieckiej w sprawach tworzenia lub zmiany przepi-
sow prawnych dotyczacych lowiectwa, okredlanie zasad etyki fowieckiej. Warto
takze pamieta¢, ze sama kontrola uchwal Naczelnej Rady Lowieckiej przez mini-
stra ma charakter publicznoprawny i dokonywana jest na podstawie przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego®. Publicznoprawny charakter zadan

®  Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1360, ze zm.;
dalej: Kodeks cywilny lub k.c.

Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U.
2023, poz. 775.
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Zwigzku potwierdzil réwniez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 6 listopada
2012 r., sygn. akt K 21/117.

Warto takze odnotowald, ze w decyzji z 4 maja 2023 r.* Minister Klimatu
i Srodowiska uznal, ze: ,Ustawa - Prawo towieckie, ani Statut PZL nie przewi-
dujg mozliwosci dziatania Naczelnej Rady Lowieckiej w uszczuplonym skladzie.
Przepisy ustawy wprost wskazuja, ze kazdy z okregéw PZL powinien mie¢ swoja
reprezentacje w osobie jednego cztonka w Naczelnej Radzie Lowieckiej. Z kolei
Statut PZL stanowi jedynie, w przywolanym juz § 110 ust. 3, ze w takim przy-
padku w miejsce cztonka Naczelnej Rady Lowieckiej wchodzi zastepca cztonka
Naczelnej Rady Lowieckiej. Zaden z aktéw nie rozstrzyga jednak, co nastepuje
w przypadku, gdy brak jest zardwno osob pelniacych funkcje czlonka NRE, jak
i ich zastepcow™. Zdaniem Ministra PZE powinien podja¢ dzialania, ktérych
celem powinno by¢ jak najszybsze uzupelnienie skladu osobowego Naczelnej
Rady Lowieckiej przez zwolanie nadzwyczajnych okregowych zjazdéw delega-
tow w tych okregach, ktére pozbawione sg reprezentacji w Radzie.

Prawo lowieckie nie zawiera odestania do stosowania Kodeksu cywilnego,
podobnego do zawartego w art. 2 Kodeksu spotek handlowych'’, zgodnie z kt6-
rym w sprawach nieuregulowanych w ustawie do spolek handlowych stosuje sie
przepisy Kodeksu cywilnego. Jezeli wymaga tego wlasciwos¢ (natura) stosunku
prawnego spolki handlowej, przepisy Kodeksu cywilnego stosuje si¢ odpowied-
nio. Mimo braku takiego przepisu stosowanie do organéw PZL przepiséw Ko-
deksu cywilnego dotyczacych oséb prawnych nie powinno budzi¢ watpliwosci,
ze wzgledu na dokonang w art. 32 u.p.l. ustawowa kwalifikacje PZL jako osoby
prawnej. Zastosowanie przepisow Kodeksu cywilnego dotyczy¢ moze oczywiscie
tylko cywilnoprawnej sfery aktywnosci Zwigzku.

Dokonujac analizy dziatan Naczelnej Rady Lowieckiej na gruncie przepiséw
prawa cywilnego dotyczacych osob prawnych, nalezy zwrdci¢ uwage, ze Kodeks

Zdaniem Trybunatu: ,,ZL [Zwiazek Lowiecki — dopisek P.S.] na podstawie ustawy
i w zgodzie z jej postanowieniami wykonuje powierzone mu zadania publiczne, po-
zostajagc w tym zakresie pod nadzorem wlasciwych organdw panstwa. Nie jest wiec
utworzong dobrowolnie samodzielng organizacja, na ktorg panstwo scedowato okre-
$lone obowigzki. Od chwili gdy na bazie stowarzyszenia ,,Polski Zwigzek Lowiecki”
utworzono ustawg organizacje o charakterze korporacyjnym i obarczono ja obowigz-
kami wykonywania okreslonych zadan panstwa, PZL przestal by¢ stowarzyszeniem.
[...] Stad Trybunat stwierdzit, ze w Zwiazku dominuje aspekt publicznoprawny, a sam
Zwigzek wykazuje wiele istotnych cech samorzadu, o jakim mowa w art. 17 ust. 2
Konstytucji”
Https://www.pzlow.pl/wp-content/uploads/2023/05/2023.05.04-Decyzja-I-instancji.
pdf.
°  Ibidem,s.7-8.
19 Ustawa z 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spotek handlowych, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1467,
ze zm.; dalej: k.s.h.


Https://www.pzlow.pl/wp-content/uploads/2023/05/2023.05.04-Decyzja-I-instancji.pdf
Https://www.pzlow.pl/wp-content/uploads/2023/05/2023.05.04-Decyzja-I-instancji.pdf
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cywilny nie zawiera ogdlnych przepiséw regulujacych skutki braku petnego ob-
sadzenia organu osoby prawnej. Artykul 38 k.c. przewiduje jedynie, ze osoba
prawna dziala przez swoje organy w sposob przewidziany w ustawie i w opartym
na niej statucie, co stanowi wyraz tzw. teorii organéw. Konsekwencje przekro-
czenia przez osoby dzialajgce w imieniu osoby prawnej zakresu umocowania lub
dziatania bez umocowania wskazuje natomiast art. 39 k.c. Warto przypomnie¢,
ze art. 39 k.c. znowelizowany zostal ustawg z 9 listopada 2018 r.'*. W obecnym
stanie prawnym, po nowelizacji, zgodnie z dyspozycja art. 39 § 1 k.c. ,,jezeli za-
wierajagcy umowe jako organ osoby prawnej nie ma umocowania albo przekro-
czy jego zakres, waznos¢ umowy zalezy od jej potwierdzenia przez osobe¢ praw-
ng, w ktorej imieniu umowa zostata zawarta” Natomiast wedlug art. 39 § 4 k.c.:
»Jednostronna czynno$¢ prawna dokonana przez dzialajacego jako organ osoby
prawnej bez umocowania albo z przekroczeniem jego zakresu jest niewazna. Jed-
nakze gdy ten, komu zostalo ztozone oswiadczenie woli w imieniu osoby praw-
nej, zgodzil si¢ na dziatanie bez umocowania, stosuje si¢ odpowiednio przepisy
o zawarciu umowy bez umocowania” Oznacza to, ze w wypadku umow usta-
wodawca zdecydowal sie na zastosowanie sankcji bezskutecznosci zawieszonej,
a nie niewaznosci bezwzglednej. Nowelizacja art. 39 k.c. stanowi kontynuacje
linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego zapoczatkowanej uchwala z 14 wrzeénia
2007 ., sygn. akt III CZP 31/07, w ktérej Sad Najwyzszy odstapil od dotychcza-
sowej wykladni art. 39 k.c. i dopuscil mozliwos¢ potwierdzenia czynnosci praw-
nej dokonanej przez organ osoby prawnej z przekroczeniem kompetencji przez
zastosowanie w drodze analogii do takiej sytuacji art. 103 § 11 2 k.c. W uza-
sadnieniu projektu'? omawianej nowelizacji Kodeksu cywilnego stwierdzono, ze
»pozadane jest, aby czynnosci dotkniete wada, w postaci dziatania 0oséb nieumo-
cowanych do ich reprezentowania, mogly by¢ utrzymane w mocy”.

Konieczne jest takze odniesienie si¢ do réznicy pomiedzy stanami faktycznymi
objetymi hipoteza art. 39 k.c. (brak umocowania albo przekroczenie jego zakresu)
a niepelnym obsadzeniem organu. Jezeli przyja¢, ze organ, ktory nie jest w pelni
obsadzony, nie moze skutecznie dziata¢, stan taki objety bedzie hipoteza art. 39
k.c., a dzialanie takie stanowi¢ bedzie dziatanie bez umocowania. Za stosowaniem
art. 39 k.c. do organdw, ktore nie s3 w pelni obsadzone, przemawia takze wyktad-
nia funkcjonalna: skoro wolg ustawodawcy jest, aby dzialanie osoby, ktora nie jest
czlonkiem organu lub przekracza zakres umocowania, zwigzane bylo co do zasa-
dy z sankcjg bezskutecznosci zawieszonej, tym bardziej z taka sankcja, a nie nie-
wazno$cig zwigzane powinno by¢ dzialanie organu wybranego legalnie i zgodnie
z procedurami, ale ktory w wyniku rezygnacji cztonkow nie jest w pelni obsadzony.

Ustawa z 9 listopada 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu wprowadzenia uprosz-
czen dla przedsiebiorcéw w prawie podatkowym i gospodarczym, Dz.U. poz. 2244.
Druk sejmowy nr 2862/VIII kad., https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=
2862.
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Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze art. 39 k.c. dotyczy umow, a zatem czynnosci
dwustronnych oraz jednostronnych czynnoéci prawnych, podczas gdy gltéwna
sferg aktywno$ci Naczelnej Rady jest wydawanie uchwat.

Kwestia braku pelnego obsadzenia organu byla takze analizowana w orzecz-
nictwie. W uchwale Sadu Najwyzszego z 18 lipca 2012 r., sygn. akt III CZP 40/12,
sklad orzekajacy stwierdzit, Ze ,,zarzad kadlubowy osoby prawnej jest zatem jej
organem istniejacym. Z punktu widzenia art. 42 § 1 KC [Kodeksu cywilnego -
dopisek P.S.] istotne jest jednak nie tyle nieistnienie organu, ile niemoznos¢ pro-
wadzenia przez osobe prawng swoich spraw ,,z braku powotanych do tego orga-
néw”. W tym przepisie brak organu powolanego do prowadzenia spraw osoby
prawnej oznacza zatem nie tylko nieistnienie organu, ale réwniez sytuacje, gdy
organ wprawdzie formalnie istnieje, ale nie moze kierowa¢ dzialalnoscig osoby
prawnej lub reprezentowac jej na zewnatrz (w wypadku fundacji i spotdzielni)
albo prowadzi¢ spraw osoby prawnej lub jej reprezentowaé (w wypadku spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig i spdtki akcyjnej)”. Podobnie w wyroku z 5 li-
stopada 2010 r., sygn. akt I CSK 63/10, Sad Najwyzszy uznal, ze ,,cztonkowie nie-
nalezycie obsadzonego, w stosunku do wymagan statutu, organu osoby prawnej,
okreslanego mianem «kadtubowego», powotanego do jej reprezentacji, mogg re-
prezentowac te osobe, jezeli jest mozliwe spetnienie obowiazujacych w tej osobie
regul jej reprezentacji’, a w cytowanej juz uchwale z 18 lipca 2012 r., sygn. akt
IIT CZP 40/12, doprecyzowal: ,Taki zarzad nie moze natomiast skutecznie po-
dejmowac uchwal, gdyz wbrew art. 208 § 5 KSH [Kodeksu spétek handlowych -
dopisek PS.] niewykonalne jest zawiadomienie wszystkich czlonkéw zarzadu
o0 jego posiedzeniu. W interesie spoiki jest wigc — zdaniem Sadu Najwyzszego -
jak najszybsze uzupelnienie sktadu zarzadu, tak aby byt on zgodny z wymagania-
mi przewidzianymi w umowie spotki”

Koncepcja, ze organ, ktdry nie jest w pelni obsadzony, nie ma mozliwosci sku-
tecznego dziatania, nie jest wprost wyrazona w zadnym przepisie prawnym. Re-
konstruowana jest ona na podstawie art. 38 k.c., zgodnie z ktérym osoby prawne
dzialajg przez swoje organy. Przyjmuje sie, Ze cecha konstytutywna organu osoby
prawnej jest jego petne obsadzenie. Koncepcja ta stosowana jest do organdw, kto-
re skfadaja sie z malej liczby czlonkéw (np. zarzad). Najczesciej zagadnienie or-
ganu ,kadlubowego” analizowane jest w kontekscie zarzagdow spolek, spotdzielni
i fundacji'®. W przypadku organdw, ktore sktadaja sie z kilkudziesieciu osob, tak
jak Naczelna Rada Lowiecka, stosowanie tej koncepcji mogtoby umozliwi¢ jed-
nemu z okregowych kot paralizowanie aktywnosci calej Rady.

Omawiajac kwestie wadliwosci uchwal organéw kolegialnych spotek han-
dlowych w orzecznictwie, warto takze zwroci¢ uwage, ze mimo braku podstawy
prawnej, Sad Najwyzszy wyksztalcit lini¢ orzecznicza, zgodnie z ktérg wadliwos¢

13

A. Matsiyeuskaya, Istota organu kadtubowego w spétkach handlowych oraz spétdziel-
niach, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2021, nr 1, s. 40.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgm4tanjoobqxalrrgaytimbq&refSource=hypdec
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrsgiydgobtgqyte&refSource=hypdec
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgu4dqnzoobqxalrrgmztsnjv&refSource=hypdec
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podejmowania uchwal przez organ oceniana jest odmiennie w zalezno$ci od
kryterium wplywu wady na uchwate. Cho¢ nie wynika to z brzmienia przepisow,
w orzecznictwie prezentowany jest poglad, zgodnie z ktorym naruszenie przepi-
sow proceduralnych przy podejmowaniu uchwat przez organy spotek moze sta-
nowi¢ podstawe do stwierdzenia niewaznosci tych uchwat tylko, gdy uchybienia
proceduralne mogty mie¢ wplyw na tre$¢ podjetej uchwaty*.

Whioski

Przeprowadzona analiza prowadzi do nastepujacych wnioskow. Jezeli kolegialny
organ osoby prawnej powotany zostal zgodnie z obowigzujacymi w chwili jego
wyboru przepisami prawa, ewentualna rezygnacja czlonka tego organu nie pro-
wadzi do sytuacji ,,nieistnienia” organu, jesli w skladzie tego organu pozostaja
jeszcze inni cztonkowie. Rezygnacja czonka organu jest uprawnieniem tej oso-
by, a takie zdarzenie prawne nie ma charakteru nadzwyczajnego. Obowigzujace
przepisy prawa nie rozstrzygaja, czy pelne obsadzenie organu jest warunkiem
mozliwosci realizowania przez ten organ swoich kompetencji uchwatodawczych.
Pewng wskazdwke w tym zakresie moze stanowi¢ art. 39 k.c. Literalnie znajduje
on jednak zastosowanie do oceny dwoch rodzajow czynnosci cywilnoprawnych:
umoéw i jednostronnych czynnosci prawnych.

Zastosowanie przepisow Kodeksu cywilnego do Naczelnej Rady Lowieckiej
nie moze odbywac sie automatycznie, ale zalezne jest od przedmiotu konkretnej
uchwaly, w szczegolnosci, czy ma ona charakter cywilno- czy administracyjno-
prawny. Kodeks cywilny reguluje bowiem jedynie stosunki miedzy autonomicz-
nymi i rbwnorzednymi podmiotami, a nie stosunki prawne, w ktorych jednemu
z podmiotow przystuguja kompetencje wladcze. Kodeks cywilny nie zawiera
przepisow dotyczacych skutkow wadliwosci podejmowania uchwat przez organy
0sob prawnych (przepisy takie zawarte zostaly w Kodeksie spotek handlowych:
art. 249, art. 252, art. 422 i art. 425). Na marginesie warto zwrdci¢ uwage, ze przy-
gotowany przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego projekt ksiegi pierw-
szej'® nowego Kodeksu cywilnego zawierat ogdlne przepisy dotyczace podejmo-
wania uchwal'®. Podjecie uchwaly przez organ w skladzie innym niz przewidziany
w ustawie lub statucie mozna uznac jako dziatanie sprzeczne z art. 38 k.c.

" Wyroki SN z: 6 sierpnia 1990 r., sygn. akt IV CR 160/90; 8 grudnia 1998 r., sygn. akt
I CKN 243/98; 16 lutego 2005 r., sygn. akt IIT CK 296/04; 19 wrzesnia 2007 r., sygn. akt
II CSK 165/07; 5 lipca 2007 ., sygn. akt IT CSK 163/07.
Https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/komisja-kodyfikacyjna-prawa-cywilnego.
Zgodnie z dyspozycja art. 81 projektu: ,,Uchwata wywoluje skutki prawne, jezeli do jej
podjecia upowaznia ustawa, umowa lub statut’, natomiast wedlug art. 83 § 1 ,Jezeli
uchybienia przy podejmowaniu uchwaly nie mialy wpltywu na jej podjecie, uchwata
jest wazna’.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrugaydknrvgm2a&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrrga2tcobugq2dq&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrwguytanzzgi4a&refSource=hyplink
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Konieczne jest takze odnotowanie, ze liczebnos¢ Naczelnej Rady Lowieckiej
nie zostata okres§lona w Prawie fowieckim, ale zalezy od Statutu PZ¥. Oznacza to,
ze liczebno$¢ tego organu moze by¢ zmniejszona przez zmiane statutu, ktory nie
jest aktem prawa ani powszechnie, ani wewnetrznie obowigzujacego.

Analogia miedzy organami Polskiego Zwigzku Lowieckiego a organami spd-
tek kapitatowych wydaje sie zbyt daleko idaca co najmniej z czterech powodow.
Po pierwsze, odmienne sg cele dziatania tych podmiotéw: spdtki sg co do zasady
przedsiebiorcami, natomiast PZL jest zrzeszeniem oséb fizycznych i prawnych,
ktore prowadza gospodarke towiecka przez hodowle i pozyskiwanie zwierzyny
oraz dzialajg na rzecz jej ochrony przez regulacje liczebno$ci populacji zwierzat
fownych (art. 32 ust. 1 u.p.t.). Po drugie, w Kodeksie spétek handlowych zawar-
te zostaly przepisy dotyczace réznych postaci wadliwoséci uchwal organéw spo-
tek, przepisy Prawa towieckiego nie zawierajg takich regulacji. Po trzecie, zaden
z przepisow Prawa fowieckiego nie zawiera odestania nakazujacego odpowiednie
stosowanie Kodeksu spotek handlowych (podobnego do odestania do Kodeksu
cywilnego zawartego w art. 2 k.s.h.). Po czwarte, kompetencje i charakter prawny
Naczelnej Rady Lowieckiej sa odmienne od kompetencji charakteru prawnego
zarzadow i rad nadzorczych spolek kapitatowych. Zarzady i rady nadzorcze sa
organami mniej licznymi niz liczaca 49 czlonkéw Naczelna Rada Lowiecka. Po-
nadto Naczelna Rada Lowiecka tgczy kompetencje cywilnoprawne i administra-
cyjnoprawne.

Istotna jest takze zasygnalizowana wyzej linia orzecznicza Sadu Naczelnego,
zgodnie z ktérg uchybienia formalne dotyczgce podejmowania uchwat, ktére nie
miaty wplywu na tres¢ podjetej uchwaly, nie wplywaja na jej wazno$¢. Zastoso-
wanie powyzszej zasady nie opiera si¢ na analogii do Kodeksu spdtek handlo-
wych, poniewaz zasada ta nie zostala wyrazona w zadnym przepisie tego ko-
deksu. Stosowanie tej reguly przez Sad Najwyzszy do uchwal organéw spotek
handlowych wydaje si¢ wynika¢ z ogélnego zalozenia, zgodnie z ktérym normy
proceduralne majg na celu zapewnienie wlasciwego przebiegu posiedzenia orga-
nu, a naruszenia, ktére nie wptywaja na tres¢ uchwat, nie powinny by¢ podstawa
ich uniewazniania.
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W opracowaniu przedstawiono informacje na temat regulacji prawnych w zakre-
sie wykonywania zawodu psychologa w wybranych panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej (Austrii, Belgii, Czechach, Danii, Finlandii, Francji, Niem-
czech, Portugalii) oraz w Norwegii.

W przygotowaniu niniejszej informacji wykorzystano obcojezyczne akty
prawne oraz obcojezyczng i polska literature przedmiotu. Przeanalizowano in-
formacje dostepne na stronach internetowych ministerstw ds. zdrowia, pracy,
edukacji oraz instytucji, organizacji i stowarzyszen zajmujacych si¢ problematy-
ka zawodu psychologa. Wykorzystano takze materialy znajdujace sie w bazie Eu-
ropejskiego Centrum Badan i Dokumentacji Parlamentarnej (European Centre
for Parliamentary Research and Documentation, ECPRD).

Wstep

W prawie Unii Europejskiej zawdd psychologa jest objety tzw. systemem ogol-
nym uznawania kwalifikacji zawodowych. Nie ma wiec w odniesieniu do tego za-
wodu unijnej regulacji sektorowej. Zasady uznawania kwalifikacji zawodowych
reguluje dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 wrzes-
nia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz.Urz. UE L 255
z 30 wrzesnia 2005 r., s. 22, ze zm.; dalej: dyrektywa 2005/36/WE). Dyrektywa
ta ustanawia zasady wzajemnego uznawania kwalifikacji zawodowych miedzy


https://orcid.org/0000-0001-8296-0176

OPINIE BAS = VARIA

259

panstwami UE, panstwami nalezagcymi do EOG/EFTA i Szwajcarig. Umozli-
wia wzajemna ocene krajowych regulacji zawodowych oraz stuzy zapewnie-
niu przejrzystosci postepowania, tak aby ograniczenia uznawania kwalifikacji
byty uzasadnione i proporcjonalne. Dyrektywa ma zastosowanie do wszystkich
obywateli UE, panstw EOG/EFTA i Szwajcarii, ktorzy zamierzaja wykonywac
zawod regulowany jako osoby pracujace na wlasny rachunek lub jako pracow-
nicy najemni w panstwie innym niz panstwo, w ktdrym uzyskali kwalifikacje
zawodowe. Dyrektywy 2005/36/WE nie stosuje si¢ do zawodow uregulowanych
dyrektywami szczegélnymi (np. biegtych rewidentéw, prawnikéw). W odniesie-
niu do niektérych zawodéw regulowanych dyrektywa przewiduje automatycz-
ne uznawanie kwalifikacji. Dotyczy to zawodow, ktérych minimalne wymogi
w zakresie ksztalcenia s w pewnym stopniu zharmonizowane na szczeblu UE
(zawody: lekarza, lekarza dentysty, lekarza weterynarii, pielegniarki, potoznej,
farmaceuty, architekta). Zawdd psychologa nie zostal zaliczony do tej kategorii.
W odniesieniu do niego obowiazujg wiec zasady ogélne uznawania kwalifikacji
zawodowych. Zawod psychologa jest ujety w publikowanej przez Komisj¢ Eu-
ropejska bazie zawodow regulowanych. Jest to baza danych wskazujaca zawody,
ktérych podjecie lub wykonywanie wymaga w panstwach czlonkowskich UE,
krajach EOG, Wielkiej Brytanii i Szwajcarii specjalnych kwalifikacji. W czedci
dotyczacej Polski zawdd ,,psycholog” jest wpisany do kategorii zawodow, ktdre
wymagaja szczegolnych kwalifikacji zawodowych i wiazg si¢ z uzywaniem tytutu
zawodowego.

W Austrii regulacje dotyczace wykonywania zawodu psychologa zdrowia
i psychologa klinicznego zostaly zawarte przede wszystkim w ustawie okreslanej
jako ustawa o psychologach 2013. Zgodnie z przepisami tej ustawy psycholo-
giem mozna nazwac¢ osoby, ktére pomyslnie ukonczyty studia w tej dziedzinie
w uznanej szkole wyzszej lub uznanej instytucji szkolnictwa wyzszego w Austrii,
panstwie cztonkowskim UE lub innym panstwie spoza UE, z ktéorym Austria
podpisala w tej sprawie stosowne porozumienia. W Belgii zawod psychologa
jest zawodem regulowanym, a uzycie tytulu psychologa jest prawnie chronione.
Zasady zwigzane z wykonywaniem zawodu reguluje ustawa o ochronie tytulu
psychologa. W Czechach przepisy dotyczace psychologéw zawarte sag w odreb-
nych ustawach w odniesieniu do nastepujacych zawodow: psycholog w stuzbie
zdrowia, psycholog szkolny, psycholog prowadzacy badania psychologiczne
w dziedzinie transportu, psycholog prowadzacy prywatng praktyke w zakresie
poradnictwa psychologicznego i diagnostyki. W Danii wykonywanie zawodu
psychologa regulowane jest w ustawie o zawodzie psychologa. Zgodnie z ustawa
psychologiem jest osoba, ktora uzyskala dylom magistra w dziedzinie psycho-
logii lub dyplom réwnorzedny na uczelni wyzszej. Natomiast tytul psychologa
licencjonowanego przyznaje dunska Rada Nadzorujgca Praktyke Psychologiczna
po spelnieniu przez kandydata warunkow przewidzianych w ustawie. W Finlan-
dii przepisy dotyczace psychologéw zawarte zostaly w ustawie o pracownikach
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stuzby zdrowia. Zawdd psychologa jest zawodem regulowanym wymagajacym
ukonczenia studiéw wyzszych i uzyskania odpowiedniej licencji. We Francji za-
wad psychologa jest zawodem regulowanym, ktorego obszar wymagan i upraw-
nien okre$lajg przepisy Ministerstwa Edukacji Narodowej, Szkolnictwa Wyz-
szego i Badan Naukowych. Uzywanie tytulu psychologa uregulowane zostato
na poziomie ustaw, dekretéw i rozporzadzen ustanawiajacych miedzy innymi
liste dyplomoéw studiéw wyzszych i dyplomoéw uzupetniajacych dopuszczajacych
do wykonywania zawodu psychologa. W Niemczech na poziomie federalnym
brak jest przepisow regulujacych zawod psychologa. W Norwegii zasady i wa-
runki wykonywania zawodu psychologa okresla ustawa o pracownikach opieki
zdrowotnej. Jednym z wymogow jest uzyskanie dyplomu ukonczenia studiow
wyzszych. Zawdd psychologa jest zawodem regulowanym. W Portugalii zawod
psychologa jest uregulowany na mocy ustawy o utworzeniu Rady Psychologow
Portugalskich. Do uzyskania prawa uzywania tytulu psychologa i prowadzenia
praktyki zawodowej konieczny jest dyplom ukonczenia kierunkowych studiow
wyzszych, wpis do rejestru psychologéw oraz uzyskanie statusu czlonka Rady
Psychologow Portugalskich.

Austria

W Austrii kwestie zwigzane z wykonywaniem zawodu psychologa zostaly ure-
gulowane gléwnie w ustawie federalnej o stosowaniu okreslenia ,,psycholog” lub
»psycholozka” oraz o praktyce psychologii zdrowia i psychologii klinicznej (Bun-
desgesetz iiber die Fiihrung der Bezeichnung ,,Psychologin” oder ,,Psychologe” und
iiber die Ausiibung der Gesundheitspsychologie und der Klinischen Psychologie,
Psychologengesetz 2013)*, w skrdcie okre$lanej jako ustawa o psychologach 2013.
Ustawa o psychologach 2013 (dalej: ustawa) zastgpita poprzednia regulacje wy-
nikajaca z przyjecia przez Austrie odpowiednich rozporzadzen i dyrektyw Unii
Europejskiej.

W ustawie przyjeto regulacje, na podstawie ktorych w odniesieniu do wybra-
nych oséb, w relacjach formalnych, nalezy uzywac pojecia ,,psycholozka” lub ,,psy-
cholog” (Psychologin/Psychologe). Zgodnie z § 4 ust. 1 ustawy w Austrii uprawnio-
ny do uzywania tych okreslen jest kazdy, kto studiuje psychologie lub pomys¢lnie
ukonczyt ja, uzyskujac facznie co najmniej 300 punktow ECTS® w uznanej szkole
wyzszej lub uznanej instytucji szkolnictwa wyzszego innego panstwa cztonkow-

> Psychologengesetz 2013, BGBL. I Nr. 182/201, http://www.ris.bka.gv.at.

ECTS (European Credit Transfer System) — Europejski System Transferu Punktéw.
Zbior procedur, ktére zostaly opracowane przez Komisje Europejska, gwarantujacych
zaliczanie studiow krajowych i zagranicznych do programu realizowanego przez stu-
denta w macierzystej uczelni.



OPINIE BAS = VARIA

261

skiego UE lub innego panstwa spoza UE, z ktérym Austria podpisala porozumie-
nie w tej sprawie.

W austriackim ustawodawstwie wyrdzniono takze zawod i stanowisko psy-
chologa zdrowia i psychologa klinicznego (i ich zenskie odpowiedniki).

Zgodnie § 13 ust. 3 ustawy o psychologach 2013 wykonywanie czynnosci
zawodowych z obszaru psychologii zdrowia jest zastrzezone dla psychologow
(Gesundheitspsychologe) i/lub psycholozek zdrowia (Gesundheitspsychologin).
Zgodnie z § 13 ust. 1 ustawy profesjonalna praktyka psychologii zdrowia obej-
muje zadania zwigzane z opracowywaniem oraz wykorzystaniem s$rodkéw
i metod prozdrowotnych z zakresu psychologii. Opierajg si¢ one na naukach
psychologicznych, jej ustaleniach, teoriach, metodach i technikach, a takze na
nabywaniu kompetencji zawodowych w rozumieniu ustawy federalnej. Sg one
zwigzane z promocja i utrzymaniem zdrowia, z réznymi aspektami zachowan
zdrowotnych osoéb i grup, a takze ze wszystkimi srodkami stuzacymi poprawie
ramowych warunkéw promocji zdrowia, zapobiegania chorobom, oraz po-
prawie systemu opieki zdrowotnej. Zgodnie z § 13 ust. 3 ustawy profesjonalne
uprawianie psychologii zdrowia jest zarezerwowane wylacznie dla psychologdw
zdrowia.

W ustawie o psychologach 2013 uregulowano tez kwestie zwigzane z teo-
retycznym i praktycznym nabyciem kompetencji zawodowych z zakresu psy-
chologii zdrowia oraz okre$lono wymagania dotyczace samodzielnej prakty-
ki zawodowej z tego zakresu. Zgodnie z § 17 ustawy w celu ochrony interesu
publicznego federalny minister wlasciwy do spraw zdrowia (Der Bundesminister
/ Die Bundesministerin fiir Gesundhe) musi prowadzi¢ elektroniczng liste osob
upowaznionych do samodzielnego wykonywania zawodu psychologa zdrowia
(lista psychologéw zdrowia - lista zawodowa)*. Zgodnie z § 18 ustawy osoby;,
ktore zamierzajg samodzielnie zajmowac¢ sie psychologia zdrowia, muszg wysta-
pi¢ do federalnego ministra ds. zdrowia o wpis na liste psychologéw zdrowia,
przedktadajac niezbedne dokumenty. Dopiero wpisanie danej osoby na te liste
(po uprzedniej weryfikacji i dopelnieniu koniecznych formalnosci) warunkuje
otrzymanie przez nia licencji zawodowej (Berufsberechtigung) i upowaznia do
samodzielnego wykonywania zawodu. W § 20 ust. 1 ustawy przewidziano, ze
osoba taka zobowigzana jest postugiwac sie tytulem zawodowym ,,psycholog
zdrowia” lub ,,psycholozka zdrowia” oraz oznaczy¢ miejsce wykonywania swo-
jej pracy, umieszczajac w tym miejscu co najmniej swoje imie i nazwisko oraz
tytul zawodowy. W ustawie przewidziano takze mozliwo$¢ wygaszenia licencji
(np. w wypadku $mierci), a takze wykreslenia z listy psychologéw zdrowia (np.
w skutek pozbawienia prawa do wykonywania zawodu).

*  Elektronische Liste der zur selbstindigen Berufsausiibung der Gesundheitspsychologie

berechtigten Personen (Liste der Gesundheitspsychologinnen und Gesundheitspsycho-
logen).
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W ustawie o psychologach 2013 uregulowano tez kwestie zwigzane z wyko-
nywaniem czynnosci zawodowych z zakresu psychologii klinicznej zastrzezo-
ne dla psychologéw klinicznych (Klinische Psychologin / Klinischer Psycholog).
Zgodnie z § 22 ust. 1 ustawy praktyka zawodowa psychologii klinicznej obej-
muje stosowanie $rodkéw kliniczno-psychologicznych opartych na naukach
psychologicznych, jej ustaleniach, teoriach, metodach i technikach, a takze
nabywaniu kompetencji zawodowych w rozumieniu przytaczanej ustawy. Ob-
szar dzialalnosci zastrzezony dla psychologéw klinicznych opiera si¢ na ustawie
o lekarzach z 1998 r. (Arztegesetz 1998)° i innych ustawach pokrewnych. Wy-
konywanie czynnoéci zawodowych w dziatalnosci psychologiczno-klinicznej
jest zastrzezone dla psychologéw klinicznych (§ 22 ust. 4 ustawy). W ustawie
opisano tez kwestie zwigzane z nabyciem kompetencji teoretycznych i zawodo-
wych z zakresu psychologii klinicznej oraz wymagania dotyczace samodzielnej
praktyki zawodowej z zakresu psychologii zdrowia. Zgodnie z § 26 ustawy fe-
deralny minister wlasciwy do spraw zdrowia musi prowadzi¢ elektroniczng li-
ste 0sob upowaznionych do samodzielnego wykonywania zawodu psychologa
klinicznego (lista psychologdéw klinicznych - lista zawodowa)® w celu ochrony
interesu publicznego. Zgodnie z § 27 ustawy osoby, ktore zamierzajg samodziel-
nie uprawia¢ psychologie kliniczng, musza wystapi¢ do federalnego ministra ds.
zdrowia o wpis na liste psychologéw klinicznych. Dopiero wpisanie osoby na te
liste (po uprzedniej weryfikacji i dopetnieniu innych formalnosci) warunkuje
otrzymanie licencji zawodowej i upowaznia do samodzielnego wykonywania
zawodu. W § 29 ust. 1 zapisano, ze osoba taka zobowigzana jest postugiwac sie
tytutem zawodowym ,psycholozka kliniczna” lub ,psycholog kliniczny” oraz
oznaczy¢ miejsce wykonywania swojej pracy, umieszczajac w tym miejscu co
najmniej swoje imi¢ i nazwisko oraz tytul zawodowy. Istnieje mozliwos¢ wy-
gaszenia uprawnienia - licencji zawodowej (np. w wypadku $mierci), a takze
wykreslenia z listy psychologdw zdrowia (np. w skutek pozbawienia prawa do
wykonywania zawodu).

Ustawa o psychologach 2013 zobowiazuje zaréwno psychologéw zdrowia,
jak i psychologéw klinicznych miedzy innymi do sprawozdawczosci, a takze do
przestrzegania zasad etycznych, poglebiania wiedzy zawodowej i podejmowania
dzialan na rzecz dobra spoleczenstwa.

Zgodnie z ustawg o psychologach 2013 bezprawne uzywanie tytutéw zawodo-
wych psychologa klinicznego, psychologa zdrowia lub psychologa podlega karze
grzywny do 15 000 euro.

Arztegesetz 1998, BGBL. I Nr. 169/1998, http://www.ris.bka.gv.at.
Elektronische Liste der zur selbstindigen Berufsausiibung der Klinischen Psychologie be-
rechtigten Personen (Liste der Klinischen Psychologinnen und Klinischen Psychologen).
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Belgia

W Belgii zaw6d psychologa jest zawodem regulowanym’. Tytul psychologa jest
prawnie chroniony®, a zasady zwigzane z wykonywaniem tego zawodu reguluje
ustawa z 8 listopada 1993 r. o ochronie tytulu psychologa’.

Osoba, ktora wykonuje zawod psychologa, powinna:
= posiada¢ dyplom uprawniajacy do uzyskania tytutu psychologa: na ogoét wy-

magany jest dyplom magistra psychologii, ale prawo przewiduje réwniez

pewne wyjatki od tej zasady (art. 1 ustawy o ochronie tytutu psychologa),
= figurowaé w wykazie Belgijskiej Komisji Psychologéw (art. 2 tej ustawy),
= przestrzegaé zasad etyki psychologéw zawartych w dekrecie krélewskim

z 2 kwietnia 2014 r."°.

Belgijska Komisja Psychologéw (Commission des Psychologues)'' jest nie-
zalezng federalng instytucja wladzy publicznej. Ma ona organy dyscyplinarne
uprawnione do orzekania w przypadku domniemanego naruszenia kodeksu ety-
ki psychologéw. Zadania Komisji obejmuja migdzy innymi:
= sporzadzanie wykazu oséb uprawnionych do postugiwania si¢ tytutem psy-

chologa,
= pelnienie funkcji doradczych we wszelkich kwestiach dotyczacych tytulu psy-

chologa.

Uprawnienia (licencja) psychologa sa gwarancja jakosci wykonywanego za-
wodu. Dwa organy (Rada Dyscyplinarna i Rada Odwotawcza) powolane w ra-
mach Komisji Psychologow czuwajg nad przestrzeganiem kodeksu etyki psycho-
loga i interweniuja w razie naruszen tego kodeksu.

Osoby, ktére uzywaja tytulu psychologa niezgodnie z prawem, podlegaja
postepowaniu karnemu. Za bezprawne uzycie tytutu psychologa grozi grzywna
i wpis do rejestru karnego. Sankgcje te dotycza zaréwno oséb posiadajacych od-
powiedni dyplom, ale niezarejestrowanych, jak i 0sdb nieposiadajacych dyplomu
wymaganego do przedstawienia si¢ jako psycholog.

7 Portal Europa baza zawodow regulowanych: https://ec.europa.eu/growth/tools-data-

bases/regprof/index.cfm?action=regprof&id_regprof=167&id_profession=1580&tab
=countries&quid=2&mode=asc&pagenum=1.

Le titre de psychologue: dispositions légales, https://www.compsy.be/fr/le-titre-de-psy-
chologue.

Loi protégeant le titre de psychologue (MB 31-05-1994, ze zm.), http://www.ejustice.
just.fgov.be/cgi_loi/loi_a.pllanguage=fr&caller=list&cn=1993110835&la=f&fromta
b=loi&sql=dt=%2710i%27&tri=dd+as+rank&rech=1&numero=1.

Arrété royal du 2 avril 2014 fixant les régles de déontologie du psychologue, ze zm.,
http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F&cn=201404
0229&table_name=loi.

Strona Belgijskiej Komisji Psychologdw: https://www.psychologencommissie.be/fr/
pour-lela-psychologue#deontologie.

10
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W Belgii warunkiem uzyskania prawa do wykonywania zawodu psychologa

jest':
= posiadanie wyksztalcenia zgodnego z przepisami ustawy o ochronie tytutu
psychologa lub

= posiadanie oficjalnego dokumentu potwierdzajacego uzyskanie réwnowaz-
nego zagranicznego dyplomu ukonczenia studiéw z obszaru nauk psycho-
logicznych.
Wydawanie po$wiadczen w zakresie nostryfikacji dyplomu lezy w kompeten-

cjach poszczegdlnych wspdlnot:

= Federacji Walonia-Bruksela (La Fédération Wallonie-Bruxelles) dla dokumen-
tow francuskojezycznych,

= Wspolnoty niemieckojezycznej (La Communauté germanophone) dla spraw
niemieckojezycznych,

= Agencja Zorg w Gezondheid (LAgence Zorg en Gezondheid) dla dokumentow
w jezyku niderlandzkim.
Przepisy dotyczace wykonywania poszczegdlnych specjalizacji zwigzanych

z zawodami z zakresu zdrowia psychicznego, takimi jak: psychologowie kliniczni

(les psychologues cliniciens) czy praktycy psychoterapii (les praticiens de la psy-

chothérapie), zostaly uregulowane na mocy ustawy z 10 maja 2015 r. o prakty-

ce zawodow medycznych'. Zgodnie z tg ustawg wymienione zawody zostaty

zakwalifikowane do zawodow zwigzanych z opiekg zdrowotna wykonywanych

np. przez lekarzy, farmaceutdw, fizjoterapeutow, dentystow, pielegniarki. Wedlug

obowigzujacych przepisow psychologowie jako pracownicy stuzby zdrowia mu-

szg spetni¢ nastepujace wymogi:

= od maja 2019 r. mie¢ pozwolenie na uprawianie psychologii klinicznej wyda-
ne przez Stuzbe federalng ds. zdrowia publicznego, bezpieczenstwa tanicucha
zywno$ciowego i Srodowiska naturalnego (Le service public fédéral (SPF) San-
té publique, sécurité de la chaine alimentaire et environnement),

= od 1 stycznia 2020 r. mie¢ zezwolenie na wykonywanie zawodu wydawane
przez wspolnoty,

= mie¢ tytul magistra psychologii klinicznej (co najmniej 5 lat studiow lub row-
nowazne 300 punktom ECTS), w tym staz w dziedzinie psychologii klinicznej**.

Critéres dagrément pour le titre de ,psychologue”, https://www.compsy.be/files/
Crit%C3%A8res-dagr%C3%A9ment-2016-11-29_Naric.pdf.
Loi du 10 mai 2015 coordonnée relative a lexercice des professions des soins de santé, ze
zm., https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F&cn=2
015051006&table_name=loi.
Prawo przewiduje pewne wyjatki od tej zasady, np. osoby posiadajace dyplom ukon-
czenia studidw wyzszych w zakresie psychologii przyznany przed 1 wrzesnia 2016 r.
i posiadajace co najmniej 3-letnie do$wiadczenie zawodowe w zakresie psychologii
Kklinicznej, co do zasady rowniez moga by¢ brane pod uwage przy przyznawaniu akre-

dytacji.
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W mysl przepiséw psychoterapia'® jest definiowana jako forma leczenia w za-
kresie zdrowia psychicznego, a nie jako specyficzny zawdd medyczny wymaga-
jacy certyfikacji. Psychoterapie moga praktykowa¢ tylko osoby, ktére majg tytut
zawodowy i spelniajg nastepujgce warunki:
= juz wykonuja ten zawod lub ktdre rozpoczely studia psychologiczne najpdz-

niej w roku akademickim 2016-2017,
= rozpoczely studia psychologiczne od roku akademickiego 2017-2018 i maja

uprawnienia lekarza, psychologa klinicznego lub ortopedagoga klinicznego,
= ukonczyly w placowce szkolnictwa wyzszego dodatkowe szkolenie w zakresie

psychoterapii dajgce co najmniej 70 punktéw ECTS,
= odbyly co najmniej dwuletni staz zawodowy w pelnym wymiarze godzin
w dziedzinie psychoterapii.

Czechy

W Czechach zawod psychologa zostal uregulowany ustawowo w odrebnych ak-

tach, odnoszacych sie do nastepujacych zawodow'®:

= psycholog w stuzbie zdrowia,

= psycholog szkolny,

= psycholog prowadzacy badania psychologiczne w dziedzinie transportu,

= psycholog prowadzacy prywatng praktyke w zakresie poradnictwa psycholo-
gicznego i diagnostyki.

Psycholog w stuzbie zdrowia

Wymogi konieczne do wykonywania zawodu psychologa w stuzbie zdrowia
okreslono w ustawie nr 96/2004 w sprawie warunkow nabywania i uznawania
kompetencji do wykonywania nielekarskich zawodéw medycznych i wykony-
wania czynno$ci zwigzanych z udzielaniem $wiadczen opieki zdrowotnej oraz
o zmianie niektérych zwigzanych z tym ustaw'’. Zgodnie z § 22 tej ustawy wy-
konywanie zawodu psychologa w stuzbie zdrowia obejmuje czynnosci z zakresu

> Psychothérapie, https://www.health.belgium.be/fr/psychotherapie.

¢ Informacje na podstawie: EuroPsy — European Certificate in Psychology: Competent
authorities inside Europe, https://www.europsy.eu/mobility/competent-authorities-
-inside-europe. Ponadto odrebnie okre§lono wymagania dla biegtych sadowych
w zakresie psychologii klinicznej. Szczegélowe informacje na ten temat sg dostepne
w portalu Justice.cz: https://justice.cz/documents/16249/1051429/OP_Zdravotnictvi_
klinicka_psychologie.pdf/63a060ef-abf4-40fe-ad85-ed0f7fc64514.

V7 Zdkon & 96/2004 Sb. o podminkdch ziskdvini a uzndvdni zpiisobilosti k vykonu
nelékatskych zdravotnickych povoldni a k vykonu ¢innosti souvisejicich s poskytovinim
zdravotni péce a o zméné nékterych souvisejicich zdkonii, ze zm., tekst w jez. czeskim:
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-96.
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profilaktyki, diagnostyki, lecznictwa, rehabilitacji medycznej i opieki ambulato-
ryjnej w obszarze psychologii klinicznej.

Ogolne warunki wykonywania nielekarskich zawodéw medycznych okreslo-
no w § 3 ustawy nr 96/2004. Osoba wykonujgca nielekarski zawod medyczny
powinna mie¢ wskazane w ustawie kwalifikacje, by¢ zdolna do wykonywania
pracy (brak przeciwwskazan zdrowotnych) oraz by¢ niekarana. Do uzyskania
kwalifikacji do wykonywania zawodu psychologa w stuzbie zdrowia konieczne
jest ukoniczenie akredytowanych'® studiéw w zakresie psychologii, licencjackich,
a nastepnie magisterskich'®, oraz ukonczenie kursu kwalifikacyjnego ,,Psycholog
w stuzbie zdrowia” prowadzonego przez uczelnie wyzszg. Do czasu uzyskania
specjalistycznych kompetencji psycholog w stuzbie zdrowia pracuje dla swiad-
czeniodawcy pod nadzorem psychologa w stuzbie zdrowia uprawnionego do wy-
konywania zawodu bez nadzoru.

Specjalistyczne kompetencje psychologa w stuzbie zdrowia uprawniajace do
wykonywania zawodu bez nadzoru uzyskuje si¢ przez pomyslne ukonczenie spe-
cjalizacji trwajacej 5 lat i na podstawie egzaminu specjalizacyjnego.

Psycholog szkolny

Psycholog szkolny, zgodnie z przepisami ustawy nr 563/2004 o pracownikach
pedagogicznych i o zmianie niektérych ustaw®’, zostal wlaczony do systemu
pracownikow pedagogicznych. Ogélne wymogi dotyczace wykonywania zawo-
du przez pracownikéw pedagogicznych okreslono w § 3 ustawy nr 563/2004.
Wsréd wymogdéw znalazly sie: petna zdolno$¢ do czynnoéci prawnych, odpo-
wiednie kwalifikacje, niekaralno$¢, zdolnos¢ do wykonywania pracy (brak prze-
ciwwskazan zdrowotnych) oraz, o ile ustawa nie stanowi inaczej, znajomo$¢ je-
zyka czeskiego. Zgodnie z § 19 ustawy nr 563/2004 psycholog szkolny®! zdobywa
kwalifikacje zawodowe przez ukonczenie akredytowanych wyzszych studiow
magisterskich w zakresie psychologii.

Pojecia akredytowanych studiéw magisterskich i licencjackich zdefiniowano w § 2
lit. d) i e) ustawy nr 96/2004.

Warunek, ze studia magisterskie na kierunku psychologia nastepuja po ukonczonych
studiach licencjackich na kierunku psychologia nie ma zastosowania, jezeli rozpocze-
to studia magisterskie na kierunku psychologia nie p6zniej niz w roku akademickim
2020/2021.

Zikon ¢ 563/2004 Sb. o pedagogickych pracovnicich a o zméné nékterych zdkonil, ze
zm., tekst w jez. czeskim: https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-563.

Zakres czynnosci wykonywanych przez psychologa szkolnego okreslono w rozporza-
dzeniu nr 72/2005 w sprawie $wiadczenia ustug doradczych w szkotach i placowkach
poradnictwa szkolnego (Vyhldska ¢ 72/2005 Sb. o poskytovini poradenskych sluzeb
ve Skoldch a skolskych poradenskych zatizenich), ze zm., tekst w jez. czeskim: https://
www.zakonyprolidi.cz/cs/2005-72.

20
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Psycholog prowadz3cy badania psychologiczne w dziedzinie transportu

Wymogi konieczne do wykonywania zawodu psychologa prowadzacego badania

psychologiczne w dziedzinie transportu okreslono w ustawie nr 361/2000 o ru-

chu drogowym i o zmianie niektorych ustaw®?. Zgodnie z § 87a ust. 4 1 5 tej usta-

wy badania psychologiczne w zakresie transportu przeprowadza psycholog akre-

dytowany przez Ministerstwo Transportu. Ministerstwo Transportu przyznaje

akredytacje na przeprowadzenie takich badan na wniosek osoby fizycznej, ktéra:

= ukonczyla akredytowane studia magisterskie w zakresie psychologii,

= ukonczyla akredytowane studia podyplomowe z zakresu psychologii trans-
portu prowadzone przez uczelni¢ wyzsza,

= ma co najmniej 3-letnie doswiadczenie w psychologii transportu oraz

= ma do dyspozycji sprzet niezbedny do prawidtowego przeprowadzenia bada-
nia psychologicznego w dziedzinie transportu.

Psycholog prowadzacy prywatna praktyke w zakresie poradnictwa
psychologicznego i diagnostyki

Psycholog, ktéry zamierza prowadzi¢ prywatng praktyke, zobowigzany jest do
spelnienia wymagan okreslonych w ustawie nr 455/1991 o dziatalnos$ci gospo-
darczej*®. Podobnie jak inne osoby prowadzace dziatalno$¢, zgodnie z § 6 ustawy
nr 455/1991, psycholodzy muszg mie¢ pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych
oraz by¢ niekarani. Zgodnie z § 24 ustawy nr 455/1991 (ktory odsyta do zalacz-
nika nr 2 do ustawy), nalezy mie¢ odpowiednie kwalifikacje, co w odniesieniu
do poradnictwa psychologicznego oznacza uzyskanie wyksztalcenia wyzszego
w dziedzinie psychologii oraz odbycie rocznej praktyki w zawodzie.

Dania

W Danii wykonywanie zawodu psychologa regulowane jest w ustawie o zawo-

dzie psychologa®* (dalej: ustawa). Zgodnie z ustawg psychologiem jest tylko oso-

ba, ktéra uzyskala dylom magistra w dziedzinie psychologii lub dyplom réwno-

rzedny na uczelni wyzszej (§ 1 ustawy). Z kolei psychologiem licencjonowanym

moze okreslac sie osoba, ktora spetnia warunki przewidziane w § 2 ustawy:

= uzyskala dylom magistra w dziedzinie 1) psychologii lub 2) psychologii i pe-
dagogice lub 3) dyplom réwnowazny,

2 Zdkon ¢ 361/2000 Sb. o provozu na pozemnich komunikacich a o zméndch nékterych
zdkonil, ze zm., tekst w jez. czeskim: https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2000-361.

** Zdkon & 455/1991 Sb. o Zivnostenském podnikdni, ze zm., tekst w jez. czeskim: https://
www.zakonyprolidi.cz/cs/1991-455.

** Lov om psykologer m.v., LBK nr 1534 af 01/07/2021, https://www.retsinformation.dk/
eli/lta/2021/1534.
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= odbyla dwuletnie szkolenie praktyczne, zgodnie z wytycznymi Rady Nadzo-
rujacej Praktyke Psychologiczng (Psykolognaevnet)®.

Rada Nadzorujaca Praktyke Psychologiczng jest niezaleznym organem, kto-
rego cztonkowie powolywani sg przez ministra ds. spotecznych i osob starszych
po rekomendacji organizacji reprezentujacych regiony, osoby niepetnosprawne,
zajmujacych si¢ ochrong praw dzieci oraz Dunskiego Stowarzyszenia Psycholo-
gow (Dansk Psykolog Forening)*°. Poza kompetencjami przyznawania uprawnien
psychologa licencjonowanego Rada ma uprawnienia do uznawania kwalifikacji
w zakresie zawodu psychologa oraz prowadzenia nadzoru nad wykonywaniem
zawodu przez psychologéw licencjonowanych.

Posiadanie przez psychologa licencji nie jest obowigzkowe, jednak tylko
psycholodzy licencjonowani sg uprawnieni do wykonywania okreslonych czyn-
nosci zawodowych. Zgodnie z ustawg o ustugach spotecznych?” wéréd okreslo-
nych czynnosci znajdujg sie np. badania pediatryczne przeprowadzane przez
gmine w celu okreslenia specjalnych potrzeb dziecka. Badanie takie dla potrzeb
opracowania programu opieki i wsparcia wykonuje psycholog licencjonowany.
Ponadto tylko psycholog licencjonowany moze prowadzi¢ terapie dzieci matek
przebywajacych w osrodkach opieki nad kobietami narazonymi na przemoc do-
mowsy.

Rada Nadzorujgca Praktyke Psychologiczng moze uchyli¢ licencje psycholo-
ga, jesli miedzy innymi stwierdzi, Ze osoba wykonujaca zawdd psychologa do-
puscita si¢ znacznych zaniedban w wykonywaniu zawodu, stanowi zagrozenie
dla innych np. w zwiazku z chorobg alkoholowg lub naduzywaniem lekow, ktdre
powoduja, ze psycholog jest czasowo lub stale nie w pelni wladz umystowych
(S 3 ustawy).

Psycholog licencjonowany jest zobowigzany do prowadzenia rejestru pro-
wadzonej praktyki, a takze do wykazywania si¢ staranno$cig i bezstronnoscia,
wypowiadajac si¢ jako licencjonowany psycholog (§ 14 i § 16 ustawy). Za na-
ruszenie powyzszych przepiséw lub postugiwanie si¢ bez uprawnienia tytulem
licencjonowanego psychologa grozi kara pieni¢zna. Moze ona zosta¢ réwniez
nalozona na psychologa licencjonowanego, ktéry jest winny znacznego lub
ciagltego zaniedbywania swoich obowigzkow lub lekkomyslnosci (§ 22 i § 23
ustawy).

25

Informacje o Radzie Nadzorujacej Praktyke Psychologiczng na stronie dunskiej Rady
ds. Odwotan w Sprawach Spotecznych (Ankestyrelsen): https://ast.dk/naevn/psyko-
lognaevnet/english.

Strona internetowa Dunskiego Stowarzyszenia Psychologéw: https://www.dp.dk/om-
-dp/.

*” Lov om social service, LBK nr 170 af 24/01/2022, https://www.retsinformation.dk/eli/
1ta/2022/170.

26
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Finlandia

W Finlandii zaw6d psychologa (psykologi) jest zawodem regulowanym?®®, a wy-
konywanie zawodu jest ograniczone do licencjonowanych specjalistow?’. Prze-
pisy dotyczace wykonywania zawodu psychologa zawarte zostaly w ustawie
z 28 czerwca 1994 r. o pracownikach stuzby zdrowia®®. Psycholog to osoba zaj-
mujaca si¢ opieka zdrowotng, ktdra omawia, doradza, wspiera i pomaga pacjen-
towi w rdznego rodzaju kryzysach i problemach Zyciowych. Psycholog zajmuje
sie rowniez leczeniem zaburzen psychicznych®'. Organem odpowiedzialnym za
udzielanie — na wniosek zainteresowanego - licencji na wykonywanie zawodu
psychologa jest centralna agencja administracyjna Ministerstwa Spraw Spo-
tecznych i Zdrowia - Valvira (Vaikuttavaa valvontaa terveyden ja hyvinvoinnin
varmistamiseksi)**. Przyznaje ona miedzy innymi prawo (licencje) do wykony-
wania zawodu psychologa pracownikom stuzby zdrowia, ktérzy uzyskali odpo-
wiednie wyksztalcenie psychologiczne w Finlandii, jak i osobom, ktore uzyskaty
dyplom psychologa za granica. Valvira odpowiada takze za rejestracje przyzna-
nego prawa do wykonywania zawodu w centralnym rejestrze pracownikow stuz-
by zdrowia (Terhikki)**.

8 Zgodnie z finiskim ustawodawstwem zawdd jest regulowany, gdy wymagane jest okre-

$lone wyksztalcenie, kwalifikacje lub prawo do wykonywania zawodu. Lista zawodow
regulowanych w Finlandii znajduje si¢ na stronie finskiej agencji ds. edukacji (EDU-
FI), https://www.oph.fi/en/services/regulated-professions-finland#anchor-healthca-
re-professions.

Professional practice rights — strona internetowa finiskiego Krajowego organu nadzor-
czego ds. opieki spotecznej i zdrowia (Valvira), https://www.valvira.fi/web/en/health-
care/professional_practice_rights.

Laki terveydenhuollon ammattihenkildistd, 28.6.1994/559, tekst ustawy w jez. finskim:
https://finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1994/19940559.

Na podstawie definicji zawartej w bazie zawodéw regulowanych Komisji Euro-
pejskiej; informacje na temat Finlandii (Psykologi / Psykolog (Finland)): https://
ec.europa.eu/growth/tools-databases/regprof/index.cfm?action=regprof&id_
regprof=772&tab=general.

Valvira jest krajowg agencja dziatajacg w ramach finskiego Ministerstwa Spraw Spo-

29
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31
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tecznych i Zdrowia, ktdrej zadaniem jest nadzor m.in. nad sektorami opieki spo-

tecznej i zdrowotnej oraz wczesnej edukacji i opieki nad dzie¢mi; wiecej informacji

w jez. angielskim: https://www.valvira.fi/web/en/valvira.
> Licensing of a psychologist — portal Suomi.fi; informacje w jez. angielskim: https://
www.suomi.fi/services/licensing-of-a-psychologist-trained-in-finland-national-su-
pervisory-authority-for-welfare-and-health/adefdf64-e7df-4d46-a6ab-3f146d22f3f1;
https://www.suomi.fi/services/licensing-of-a-psychologist-trained-outside-eu-eea-
-national-supervisory-authority-for-welfare-and-health/ce36¢516-0aaf-477b-b3a5-
-be5ba8al39f3.
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Wymagane wyksztalcenie uprawniajace do wykonywania zawodu psychologa
obejmuje studia licencjackie i studia magisterskie. Obowigzkowe jest takze od-
bycie stazu®*. W rezultacie okres ksztalcenia w zawodzie psychologa trwa okoto
5,5 lat (w ramach uczelnianego europejskiego systemu transferu punktéw ich
wymagana liczba ECTS wynosi 330)**. W Finlandii program studiéw w zakresie
psychologii oferujg: Uniwersytet w Helsinkach, Uniwersytet w Jyvaskyld, Uni-
wersytet Wschodniej Finlandii, Uniwersytet w Oulu, Uniwersytet w Tampere,
Uniwersytet w Turku oraz Abo Akademi. Po zdobyciu tytulu magistra mozli-
we jest podjecie studiow doktoranckich w zakresie psychologii, a takze odbycie
ksztalcenia specjalizacyjnego prowadzacego do uzyskania kwalifikacji specjalisty
psychologa. Ksztalcenie mozliwe jest w pieciu dziedzinach specjalizacji: 1) dzieci
i mlodziez, 2) kliniczna psychologia zdrowia, 3) neuropsychologia, 4) psychote-
rapia oraz 5) psychologia pracy i organizacji**.

Francja

We Francji zawod psychologa jest zawodem regulowanym, zarzgdzanym przez
Ministerstwo Szkolnictwa Wyzszego, Badan i Innowacji*’. Stosowanie tytulu
psychologa reguluje artykut 44 ustawy nr 85-772 z 25 lipca 1985 r.>® oraz de-
kret nr 90-255 z 22 marca 1990 r. ustanawiajacy liste dyplomow dopuszczajacych
do wykonywania zawodu psychologa®. Uzywanie tytulu psychologa niezgodnie
z prawem jest przestepstwem (przestepstwo z art. 433-17 kodeksu karnego), ka-
ranym rokiem pozbawienia wolnoéci i grzywna w wysokosci 15 000 euro. Ko-
deks etyki zawodu*® opracowany w 1996 r. ma za zadanie formulowanie standar-

** Baza zawod6w regulowanych Komisji Europejskiej; informacje na temat Finlandii

(Psykologi/Psykolog  (Finland)):  https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/re-
gprof/index.cfm?action=regprof&id_regprof=772&tab=si.

How to become a licensed psychologist in Finland - strona Finskiego Towarzystwa
Psychologicznego;  https://www.psyli.fi/en/front-page/the-finnish-psychological-as-
sociation/how-to-become-a-licensed-psychologist-in-finland/.

Psykonet - the Finnish University Network of Psychology, http://www.psykonet.fi/
english.

Psychologue: une profession réglementée en France, https://www.enseignementsup-re-
cherche.gouv.fr/cid66177/psychologue-une-profession-reglementee-en-france.html.

Loi n° 85-772 du 25 juillet 1985 portant diverses dispositions dordre social, ze zm.,
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI000033678864/2016-12-24/.

* Décret n°90-255 du 22 mars 1990 fixant la liste des diplomes permettant de faire usage
professionnel du titre de psychologue, ze zm., https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/
LEGITEXT000006075598/.

Le code de la déontologie, https://www.cncdp.fr/index.php/code-de-deontologie/co-
de-de-deontologie-2021.
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dow zawodowych dla mezczyzn i kobiet majacych tytut psychologa, niezaleznie
od sposobu wykonywania zawodu i srodowiska zawodowego, w tym dziatalnosci
dydaktycznej i badawczej.

We Francji przyszly psycholog jest zobowiazany do ukonczenia 5-letnich stu-
diéw z dziedziny psychologii (studia licencjackie, a nastepnie studia magister-
skie). Wybor studiéw magisterskich z psychologii okresla przyszla specjalizacje
psychologa (np. psychologia kliniczna i psychoanaliza, psychologia spofeczna,
neuropsychologia kliniczna, psychopatologia, psychologia pracy). Podczas stu-
diéw magisterskich, w ramach szkolenia wstepnego, student przechodzi okre-
$long liczbe kursow, ktore po ich walidacji, umozliwiajg uzyskanie odpowiedniej
liczby punktéw ECTS. Student musi w sumie zdoby¢ 120 punktéw na studiach
magisterskich. Jednocze$nie powinien odby¢ 500-godzinny staz w placowce
o charakterze zgodnym z wybrang przez siebie specjalizacja. Procedury przepro-
wadzania stazu okresla zarzadzenie z 19 maja 2006 r. w sprawie trybu organizo-
wania i zatwierdzania stazu zawodowego przewidzianego w dekrecie nr 90-255
z 22 marca 1990 r.*".

Zgodnie z prawem sam tytul magistra psychologii nie uprawnia do zawo-
dowego postugiwania si¢ tytutlem psychologa. We Francji posiadacze dyplomow
pozwalajacych na zawodowe uzywanie tytutu psychologa, w celu wpisania si¢ do
rejestru psychologow, sa zobowiazani do zarejestrowania si¢ w krajowym syste-
mie informacji o pracownikach stuzby zdrowia (systéme d’information national
portant sur les professionnels de santé, ADELI) oraz w lokalnej agencji zdrowia
(Délégation territoriale départementale, DTD), w ktorej prowadzg praktyke. Oso-
bie tak zarejestrowanej jest wydawane odpowiednie $wiadectwo wraz z nume-
rem rejestracyjnym (okolnik DHOS/DREES/2002/143 z 21 marca 2003 r. doty-
czacy rejestracji dyplomow psychologéw na poziomie wydziatu). Psychologowie
sg zrzeszeni we Francuskiej Federacji Psychologow i Psychologii (Fédération
frangaise des psychologues et de psychologie, FFPP)*2.

Osoby posiadajace zagraniczne dyplomy ukonczenia studiéw psychologicz-
nych*?, ktére chciatyby wykonywac we Francji zawodd psychologa, muszg uzyska¢
nostryfikacje dyplomu. Wydawaniem opinii w sprawie dyplomoéw zagranicznych
zajmuje sie Krajowa Komisja Doradcza ds. Etyki Psychologow (Commission Na-

U Arrété du 19 mai 2006 relatif aux modalités dorganisation et de validation du stage

professionnel prévu par le décret n°® 90-255 du 22 mars 1990 modifié fixant la liste des
diplomes permettant de faire usage professionnel du titre de psychologue, https://www.
legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000457904/.

2 Https://fipp.net/la-fipp/.

* Décret n°2003-1073 du 14 novembre 2003 relatif aux conditions de délivrance de lau-
torisation de faire usage professionnel du titre de psychologue prévue a larticle 44-1I de
la loi n°® 85-772 du 25 juillet 1985 modifiée, https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/
JORFTEXT000000794807/.
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tionale Consultative de Déontologie des Psychologues, CNCDP)**, W sktad Ko-
misji wchodzg wyktadowcy oraz przedstawiciele organizacji zawodowych zrze-
szajacych psychologéw. Komisja zbiera si¢ cztery razy w roku. Komisja bada
dokumentacje sporzadzona przez wnioskodawce, ktorg nastepnie przesyta Mini-
sterstwu Edukacji Narodowej, Szkolnictwa Wyzszego i Badan Naukowych.

Niemcy

W Niemczech tytul zawodowy psycholog nie jest prawnie uznawany na pozio-
mie federalnym. Nie ma wymogu posiadania licencji na wykonywanie zawodu
psychologa®. W Niemczech ,,psychologiem” okreslana jest osoba, ktora ukon-
czyla studia uniwersyteckie ze specjalnoscig psychologia*®. Liczba uczelnianego
europejskiego systemu transferu punktow ECTS*” w zakresie wszystkich przed-
miotéw psychologicznych wymaganych w ramach tej specjalizacji na studiach
licencjackich wynosi 101 ECTS, a na studiach magisterskich 180 ECTS. Po ich
uzyskaniu i zdobyciu tytulu magistra przystuguje prawo do postugiwania si¢ ty-
tutem psychologa.

Ze wzgledu na brak prawnych uregulowan dotyczacych wykonywania za-
wodu psychologa Zwigzek Zawodowy Niemieckich Psycholozek i Psychologéw
(Berufsverband Deutscher Psychologinnen und Psychologen, BDP)** od wielu lat
domaga si¢ wprowadzenia przepiséw miedzy innymi chronigcych osoby korzy-
stajace z ustug psychologicznych oraz samych psychologéw postugujacych sie
tytulem zawodowym psycholog wraz z proponowanymi specjalizacjami, np. psy-
cholog zdrowia, psycholog odwykowy®.

Norwegia

W Norwegii zasady i warunki wykonywania zawodu psychologa okresla usta-
wa z 2 lipca 1999 r. o pracownikach opieki zdrowotnej*’. Zawdd psychologa jest
zawodem regulowanym. Ustawa o pracownikach opieki zdrowotnej postuguje
sie terminem ,,psycholog” w rozumieniu, ktérego polskim odpowiednikiem jest

44

Https://www.cncdp.fr/.

45 Hittps://www.europsy.eu/mobility/competent-authorities-inside-europe.

46 Https://www.anerkennung-in-deutschland.de/html/de/2724.php.

47 Por. przypis 2.

8 Https://www.bdp-verband.de/.

* Https://www.bdp-verband.de/aktuelles/2019/05/psychologinnengesetz.html.

% Lov om helsepersonell, https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1999-07-02-64; Act of
2 July 1999 no. 64 relating to health personnel, https://www.regjeringen.no/no/doku-
menter/act-of-2-july-1999-no-64-relating-to-hea/id107079/.


https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1999-07-02-64
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/act-of-2-july-1999-no-64-relating-to-hea/id107079/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/act-of-2-july-1999-no-64-relating-to-hea/id107079/
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»psycholog kliniczny”, a wiec specjalista zajmujacy sie stawianiem diagnozy psy-
chologicznej, planowaniem postgpowania terapeutycznego i stosowaniem me-
tod psychologicznych w zwigzku z leczeniem pacjenta.

Ustawa o pracownikach opieki zdrowotnej okresla zasady i warunki wykony-
wania wszystkich objetych nig zawodéw medycznych, w tym zawodu psychologa.
Ponizej wymienione zostaly najistotniejsze postanowienia tej ustawy odnoszace
sie do zawodu psychologa.

W rozdziale IV ustawy (art. 18-20) ustanowiono obowigzek zgloszenia in-
dywidualnej praktyki lekarskiej do rejestru prowadzonego przez wlasciwg tery-
torialnie gmine, zgloszenia zaprzestania indywidualnej praktyki lekarskiej oraz
obowiazek ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej dla pracownikéw opieki
zdrowotnej prowadzacych indywidualng praktyke.

Rozdzial IX ustawy (art. 48-52) zawiera wykaz zawodéw medycznych wyma-
gajacych uzyskania prawa wykonywania zawodu potwierdzonego odpowiednimi
dokumentami. Zawdd psychologa (psykolog) jest wskazany w art. 48 lit. t. Prawo
wykonywania zawodu pracownika opieki zdrowotnej przystuguje osobie, ktéra
acznie spelnia nastepujace warunki: uzyskata dyplom ukonczenia studiow na
odpowiednim kierunku lub ukonczyta ksztalcenie zawodowe; ukonczyla odpo-
wiedni staz zawodowy; nie ukonczyta 75. roku zycia; nie ma przeciwwskazan do
wykonywania danego zawodu medycznego. Ponadto prawo wykonywania zawo-
du pracownika opieki zdrowotnej przystuguje osobie, ktéra uzyskala za granica
wyksztalcenie uznane za réwnorzedne wyksztalceniu norweskiemu; ztozyta eg-
zamin zgodnie z porozumieniem o wzajemnym uznawaniu dyploméw. Przewi-
duje si¢ mozliwos$¢ zawierania miedzynarodowych porozumien o wzajemnym
uznawaniu dyplomoéw oraz uzyskania na tej podstawie prawa wykonywania za-
wodu przez obcokrajowcdw.

W rozdziale X ustawy (art. 53-54) ustanowiono zasady dotyczace wydawa-
nia i wygasniecia waznosci dokumentéw potwierdzajacych prawo wykonywania
zawodu. Organem wlasciwym w zakresie wydawania dokumentéw potwierdza-
jacych wymagane kwalifikacje i staze zawodowe jest Urzad ds. Zdrowia i Spraw
Spolecznych (Sosial- og helsedirektoratet)*'. Minister wla$ciwy do spraw zdrowia
moze uprawni¢ uczelnie lub inne jednostki edukacyjne do wydawania doku-
mentéw potwierdzajacych wymagane wyksztalcenie. Urzad ds. Zdrowia i Spraw
Spolecznych moze uprawni¢ odpowiednie podmioty prywatne do wydawania
dokumentéw potwierdzajacych staze zawodowe. Prawo wykonywania zawo-
du wygasa po ukonczeniu przez pracownika opieki zdrowotnej 75. roku Zycia.
W okreslonych warunkach dopuszcza si¢ odnowienie prawa wykonywania zawo-
du po ukonczeniu 75. roku zycia.

51

W 2022 r. funkcje Urzedu Nadzoru nad Opieka Zdrowotng przejat urzad o nazwie
Dyrekcja Zdrowia (Helsedirektoratet), https://www.helsedirektoratet.no/.
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Rozdziat XTI ustawy (art. 55-67) dotyczy postepowania w przypadku naru-
szenia postanowien ustawy o pracownikach opieki zdrowotnej. Kazdy pacjent,
ktéry uwaza, ze w rezultacie nieprzestrzegania postanowien ustawy naruszo-
no jego prawa, moze zazgda¢ zbadania sprawy przez organ nadzorczy. Pacjent
moze dziala¢ przez pelnomocnika. Wniosek nalezy skierowa¢ do wiasciwego
terytorialnie lekarza wyznaczonego przez wiladze publiczne, ktéry nastep-
nie, jesli uzna zasadno$¢ wniosku, kieruje go do Urzedu Nadzoru nad Opieka
Zdrowotng (Helsetilsynet). Urzad bada sprawe i wydaje decyzje. Urzad moze
udzieli¢ upomnienia pracownikowi ochrony zdrowia, ktéry umyslnie lub w wy-
niku zaniedbania naruszyt wymogi profesjonalnego postepowania, powodujac
szkode u pacjenta. Urzad w okreslonych okolicznosciach (m.in. razace narusze-
nie postanowien ustawy, naduzywanie spozycia alkoholu) moze zawiesi¢ pra-
wo wykonywania zawodu na sze$¢ miesiecy z mozliwoscia przedluzenia. Urzad
moze ograniczy¢ zakres prawa wykonywania zawodu, jesli uzna, ze spelniono
przestanki do zawieszenia prawa wykonywania zawodu, jednak pracownik
opieki zdrowotnej moze udziela¢ $wiadczen zdrowotnych pod odpowiednim
nadzorem. W wypadku zawieszenia prawa wykonywania zawodu od pracow-
nika opieki zdrowotnej wymaga sie ztozenia egzaminu weryfikacyjnego. Urzad
informuje placoéwke zdrowotng o upomnieniu lub zawieszeniu prawa wykony-
wania zawodu pracownika opieki zdrowotnej zatrudnionego w danej placowce.
Naruszenie postanowien ustawy umyslnie lub w wyniku razacego zaniedbania
podlega odpowiedzialnosci karnej i jest zagrozone karg grzywny lub pozbawie-
nia wolno$ci do 3 miesiecy.

Wymagane wyksztalcenie uprawniajace do wykonywania zawodu psychologa
to studia magisterskie, w wyniku ktérych nalezy uzyska¢ dyplom magistra na
kierunku psychologia. W Norwegii program studiéw pozwalajacy uzyskac prawo
wykonywania zawodu psychologa oferowany jest przez cztery uczelnie: Uniwer-
sytet w Oslo, Uniwersytet w Bergen, Norges Teknisk-Naturvitenskapelige Uni-
versitet w Trondheim oraz Norges Arktiske Universitet w Tromse. Studia trwaja
6 lat, z czego jeden rok przeznaczony jest na staz zawodowy. Inne norweskie
uczelnie prowadza studia magisterskie i licencjackie na kierunku psychologia,
jednak ukonczenie tych programoéw studiow nie pozwala wykonywa¢ zawodu
psychologa (ich absolwenci nie sg psychologami w waskim ujeciu stanowigcym
odpowiednik polskiego terminu ,,psycholog kliniczny”, lecz psychologami w sze-
rokim rozumieniu tego pojecia, w ktérym psychologie traktuje sie jako dyscypli-
ne pokrewng naukom humanistycznym i spotecznym)?>.

2 The Royal Norwegian Ministry of Health and Care Services, Letter of formal notice to
Norway concerning the recognition procedure for Hungarian qualifications, https://
www.regjeringen.no/contentassets/29e5b1222a3b439c8eccdd7cdd8d88a2/brev-til-
esa-26-sept-18.pdf; EuroPsy, https://www.europsy.eu/national-requirements-norway.
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Portugalia

W Portugalii®® zawdd psychologa jest uregulowany prawnie od 2008 r. Do wyko-
nywania zawodu psychologa wymagane jest posiadanie tytulu zawodowego, do
uzyskania ktorego konieczny jest wpis do rejestru prowadzonego przez gtowny
organ samorzadu zawodowego, tj. Rade Psychologdéw Portugalskich (Ordem dos
Psicélogos Portugueses)®* oraz uzyskanie statusu cztonka. Postugiwanie sie tytu-
tem zawodowym psychologa bez spelnienia tych warunkéw moze prowadzi¢ do
pociagniecia do odpowiedzialnosci karnej. Decyzja o uregulowaniu zawodu psy-
chologa w 2008 r. zostala uzasadniona potrzebg ochrony bezpieczenstwa pub-
licznego, zdrowia publicznego oraz praw konsumentéw i ustugobiorcow.

Rada Psychologéw Portugalskich zostala utworzona na mocy ustawy
z 4 wrzesnia 2008 r. nr 57/2008 o utworzeniu Rady Psychologéw Portugalskich
i nadaniu statutu®. Jednym z podstawowych zadan przyznanych Radzie Psycho-
logéw na mocy ustawy jest regulowanie dostepu do wykonywania zawodu, utwo-
rzenie i prowadzenie rejestru psychologdw oraz przyznawanie tytuléw zawo-
dowych. Ponadto Rada uczestniczy w tworzeniu aktéw prawnych dotyczacych
wykonywania zawodu i reprezentuje interesy grupy zawodowej. Rada Psycho-
logéw ma osobowos¢ prawna, jest organem wykonujacym wladze publiczng na
podstawie przepiséw prawa publicznego, a uchwalone przez nig akty i zarzadze-
nia co do zasady nie podlegajg zatwierdzeniu przez rzad. Uprawnienia w zakresie
nadzoru administracyjnego nad Rada Psychologéw zostaly przyznane ministro-
wi wlasciwemu do spraw zdrowia. W 2015 r. ustawa 57/2008 zostala znowelizo-
wana, celem dostosowania przepisow portugalskich do dyrektyw unijnych.

Zgodnie z art. 50 ustawy wpis do rejestru psychologéw oraz uzyskanie sta-
tusu cztonka Rady s niezbednymi warunkami do uzywania tytutu psychologa
i prowadzenia praktyki zawodowej w kazdym sektorze dziatalnosci. Wpis do
rejestru dokonywany jest na wniosek osoby uprawnionej, po spetnieniu przez
nig wymaganych prawnie warunkéw. Wniosek moze zosta¢ ztozony przez ab-
solwentéw studidow licencjackich lub magisterskich na wydziale psychologii,
specjalistow z innych krajow czlonkowskich Unii Europejskiej posiadajacych
kwalifikacje akademickie i zawodowe, wymagane w swoim panstwie pocho-
dzenia, obywatele panstw trzecich, ktorych kwalifikacje zostaly uznane na pod-

53

EU Commission, Regulated profession Psicélogo (Portugal); https://ec.europa.eu/gro-
wth/tools-databases/regprof/index.cfm?action=regprof&id_regprof=1500&tab=pro;
Ordem dos Psicologos, Legislation, https://www.ordemdospsicologos.pt/ficheiros/do-
cumentos/legal_information_ordem_dos_psicaologos_portugueses_1.pdf; EuroPsy,
National requirements Portugal, https://www.europsy.eu/national-requirements-por-
tugal.

Https://www.ordemdospsicologos.pt/en.

Lei n.° 57/2008, de 4 de Setembro Cria a Ordem dos Psicélogos Portugueses e aprova
o seu Estatuto, https://dre.pt/dre/detalhe/lei/57-2008-453992.

54
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stawie obowigzujacego prawa. Wnioskujac o wpis do rejestru, nalezy wybra¢
jedna z trzech dostepnych w Portugalii specjalizacji: 1) psychologia medyczna
i kliniczna (Psicologia clinica e da satide), 2) psychologia edukacyjna (Psicologia
da educagdo), 3) psychologia spoleczna i pracy (Psicologia do trabalho, social
e organizagoes).

W celu uzyskania cztonkostwa w Radzie osoba wpisana do rejestru musi do-
datkowo ukonczy¢ szkolenie zawodowe promowane lub zorganizowane przez
lokale organy Rady. Dlugos¢ szkolenia wynosi 12 miesigcy dla absolwentéw
studiéw magisterskich, ktérzy odbyli staz studencki, oraz 18 miesi¢cy dla absol-
wentow, ktorzy takiego stazu nie odbyli. Po wpisaniu do rejestru i ukonczeniu
szkolenia otrzymuje si¢ certyfikat zawodowy, wydawany przez przewodniczace-
go Rady Psychologdw, pozwalajacy na legalne wykonywanie zawodu. Utracenie
czlonkostwa w Radzie jest rOwnoznaczne z wykresleniem danej osoby z rejestru
i utraceniem uprawnien zawodowych. Wykreslenie moze zosta¢ dokonane na
wniosek lub na skutek sankeji w postepowaniu dyscyplinarnym.

Ustawa 57/2008 okresla takze obowigzki czlonkéw Rady, obowigzki w zakre-
sie wykonywania zawodu, kodeks etyczny oraz przepisy regulujace kwestie dy-
scyplinarne. Przepisy portugalskie regulujg jedynie zawdd psychologa, natomiast
zawod psychoterapeuty nie podlega ochronie prawnej i do jego wykonywania
nie s3 wymagane okreslone kwalifikacje.
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®m Prawo czeskie

m  Akty prawne

Ustawa nr 455/1991 o dzialalnosci gospodarczej [Zdkon ¢. 455/1991 Sb. o Zivnostenském
podnikdni, ze zm.], https://www.zakonyprolidi.cz/cs/1991-455.

Ustawa nr 361/2000 o ruchu drogowym i o zmianie niektérych ustaw [Zdkon ¢. 361/2000
Sb. o provozu na pozemnich komunikacich a o zméndch nékterych zdikonii, ze zm.],
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2000-361.

Ustawa nr 96/2004 w sprawie warunkéw nabywania i uznawania kompetencji do wyko-
nywania nielekarskich zawodéw medycznych i wykonywania czynnoéci zwigzanych
z udzielaniem $wiadczen opieki zdrowotnej oraz o zmianie niektérych zwigzanych
z tym ustaw [Zdkon ¢. 96/2004 Sb. o podminkdch ziskdvini a uzndvini zpiisobilosti
k vykonu nelékarskych zdravotnickych povoldni a k vykonu cinnosti souvisejicich s po-
skytovdnim zdravotni péce a o zméné nékterych souvisejicich zdkonii, ze zm.], https://
www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-96.

Ustawa nr 563/2004 o pracownikach pedagogicznych i o zmianie niektérych ustaw
[Zdkon ¢. 563/2004 Sb. o pedagogickych pracovnicich a o zméné nékterych zdikonii, ze
zm.], https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-563.

Rozporzadzenie nr 72/2005 w sprawie $wiadczenia ustug doradczych w szkotach i pla-
cowkach poradnictwa szkolnego [Vyhldska ¢. 72/2005 Sb. o poskytovini poradenskych


http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F&cn=2014040229&table_name=loi
http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F&cn=2014040229&table_name=loi
http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/loi_a.pl?language=fr&caller=list&cn=1993110835&la=f&fromtab=loi&sql=dt=%27loi%27&tri=dd+as+rank&rech=1&numero=1
http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/loi_a.pl?language=fr&caller=list&cn=1993110835&la=f&fromtab=loi&sql=dt=%27loi%27&tri=dd+as+rank&rech=1&numero=1
http://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/loi_a.pl?language=fr&caller=list&cn=1993110835&la=f&fromtab=loi&sql=dt=%27loi%27&tri=dd+as+rank&rech=1&numero=1
https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F&cn=2015051006&table_name=loi
https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F&cn=2015051006&table_name=loi
https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi_loi/change_lg.pl?language=fr&la=F&cn=2015051006&table_name=loi
https://www.compsy.be/files/Crit%C3%A8res-dagr%C3%A9ment-2016-11-29_Naric.pdf
https://www.compsy.be/files/Crit%C3%A8res-dagr%C3%A9ment-2016-11-29_Naric.pdf
https://www.compsy.be/fr/le-titre-de-psychologue
https://www.compsy.be/fr/le-titre-de-psychologue
https://www.health.belgium.be/fr/psychotherapie
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/1991-455
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2000-361
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-96
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-96
https://www.zakonyprolidi.cz/cs/2004-563
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sluzeb ve skoldch a skolskych poradenskych zatizenich, ze zm.], https://www.zakony-
prolidi.cz/cs/2005-72.

= Inne

EuroPsy - European Certificate in Psychology: Competent authorities inside Europe, https://
www.europsy.eu/mobility/competent-authorities-inside-europe.

Justice.cz, https://justice.cz/documents/16249/1051429/OP_Zdravotnictvi_klinicka_
psychologie.pdf/63a060ef-abf4-40fe-ad85-ed0f7fc64514.

m  Prawo dunskie

m  Akty prawne

Ustawa o zawodzie psychologa [Lov om psykologer m.v.], LBK nr 1534 af 01/07/2021,
https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2021/1534.

Ustawa o ustugach spotecznych [Lov om social service], LBK nr 170 af 24/01/2022, https://
www.retsinformation.dk/eli/Ita/2022/170.

m Inne

Rada ds. Odwolan w Sprawach Spolecznych, Informacje o Radzie Nadzorujacej Praktyke
Psychologiczng (Ankestyrelsen), https://ast.dk/naevn/psykolognaevnet/english.

Dunskie Stowarzyszenie Psychologéw, https://www.dp.dk/om-dp/.

m  Prawo fifiskie

m  Akty prawne

Ustawa z 28 czerwca 1994 r. o pracownikach stuzby zdrowia [Laki terveydenhuollon am-
mattihenkiloistd, 28.6.1994/559], https://finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1994/19940559.

= Inne

Agencja Valvira dzialajaca w ramach finskiego Ministerstwa Spraw Spolecznych i Zdro-
wia, https://www.valvira.fi/web/en/valvira.

Baza zawodow regulowanych Komisji Europejskiej; informacje na temat Finlandii (Psy-
kologi / Psykolog (Finland)), https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/regprof/
index.cfm?action=regprof&id_regprof=772&tab=general.

Finskie Towarzystwo Psychologiczne, How to become a licensed psychologist in Finland,
https://www.psyli.fi/en/front-page/the-finnish-psychological-association/how-to-
-become-a-licensed-psychologist-in-finland/.

Krajowy organ nadzorczy ds. opieki spolecznej i zdrowia (Valvira), Professional practice
rights, https://www.valvira.fi/web/en/healthcare/professional_practice_rights.

Licensing of a psychologist — portal Suomi.fi, https://www.suomi.fi/services/licensing-of-
-a-psychologist-trained-outside-eu-eea-national-supervisory-authority-for-welfare-
-and-health/ce36¢516-0aaf-477b-b3a5-be5ba8al39f3.
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Lista zawodow regulowanych w Finlandii na stronie finskiej agencji ds. edukacji (EDUFI),
https://www.oph.fi/en/services/regulated-professions-finland#anchor-healthcare-
-professions.

Psykonet - the Finnish University Network of Psychology, http://www.psykonet.fi/en-
glish.

m Prawo francuskie

m  Akty prawne

Ustawa nr 85-772 z 25 lipca 1985 r. [Loi n°® 85-772 du 25 juillet 1985 portant diverses
dispositions dordre social, ze zm.] https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIAR-
TI000033678864/2016-12-24/.

Dekret nr 90-255 z 22 marca 1990 r. ustanawiajacy liste dyplomow dopuszczajacych do
wykonywania zawodu psychologa [Décret n°90-255 du 22 mars 1990 fixant la liste
des diplomes permettant de faire usage professionnel du titre de psychologue, ze zm.],
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006075598/.

Dekret nr 2003-1073 z 14 listopada 2003 r. w sprawie warunkdéw wydawania zezwolen na
uzywanie tytulu psychologa do celéw zawodowych, zgodnie z art. 44-II zmienionej
ustawy nr 85-772 z 25 lipca 1985 r. [Décret n°2003-1073 du 14 novembre 2003 relatif
aux conditions de délivrance de lautorisation de faire usage professionnel du titre de
psychologue prévue a larticle 44-1I de la loi n° 85-772 du 25 juillet 1985 modifiée],
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000794807/.

Zarzadzenie z 19 maja 2006 r. w sprawie trybu organizowania i zatwierdzania stazu za-
wodowego przewidzianego w dekrecie nr 90-255 z 22 marca 1990 r. z pézn. zm. usta-
nawiajace liste dyploméw dopuszczajacych do zawodowego postugiwania sie tytutem
psychologa [Arrété du 19 mai 2006 relatif aux modalités dorganisation et de validation
du stage professionnel prévu par le décret n° 90-255 du 22 mars 1990 modifié fixant
la liste des diplomes permettant de faire usage professionnel du titre de psychologue],
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000457904/.

m Inne

Francuska Federacja Psychologéw i Psychologii, https://ffpp.net/la-ffpp/.

Kodeks etyki zawodu [Le code de la déontologie], https://www.cncdp.fr/index.php/code-
-de-deontologie/code-de-deontologie-2021.

Krajowa Komisja Doradcza ds. Etyki Psychologéw, CNCDP (Commission Nationale Con-
sultative de Déontologie des Psychologues), https://www.cncdp.fr/.

Psychologue: une profession réglementée en France, https://www.enseignementsup-recher-
che.gouv.fr/cid66177/psychologue-une-profession-reglementee-en-france html.

®m Prawo niemieckie

m Inne

Annerkennung in  Deutschland, https://www.anerkennung-in-deutschland.de/html/
de/2724.php.


http://www.psykonet.fi/english
http://www.psykonet.fi/english
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI000033678864/2016-12-24/
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI000033678864/2016-12-24/
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGITEXT000006075598/
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000794807/
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000457904/
https://ffpp.net/la-ffpp/
https://www.cncdp.fr/
https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/cid66177/psychologue-une-profession-reglementee-en-france.html
https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/cid66177/psychologue-une-profession-reglementee-en-france.html
https://www.anerkennung-in-deutschland.de/html/de/2724.php
https://www.anerkennung-in-deutschland.de/html/de/2724.php
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Zwigzek Zawodowy Niemieckich Psycholozek i Psychologéw, BDP (Berufsverband Deut-
scher Psychologinnen und Psychologen), https://www.bdp-verband.de/.

®m Prawo norweskie

m  Akty prawne

Ustawa z 2 lipca 1999 r. o pracownikach opieki zdrowotnej [Lov om helsepersonell],
https://lovdata.no/dokument/NL/lov/1999-07-02-64; Act of 2 July 1999 no 64 relating
to health personnel, https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/act-of-2-july-1999-
no-64-relating-to-hea/id107079/.

m Inne

Dyrekcja Zdrowia (Helsedirektoratet), https://www.helsedirektoratet.no/.

The Royal Norwegian Ministry of Health and Care Services, Letter of formal notice to
Norway concerning the recognition procedure for Hungarian qualifications, https://
www.europsy.eu/national-requirements-norway.

® Prawo portugalskie

m  Akty prawne

Ustawa z 4 wrzesnia 2008 r. nr 57/2008 o utworzeniu Rady Psychologéw Portugalskich
i nadaniu statutu [Lei n.° 57/2008, de 4 de Setembro Cria a Ordem dos Psicélogos Por-
tugueses e aprova o seu Estatuto], https://dre.pt/dre/detalhe/lei/57-2008-453992.

m Inne

EU Commission, Regulated profession Psicélogo (Portugal), https://ec.europa.eu/growth/
tools-databases/regprof/index.cfm?action=regprof&id_regprof=1500&tab=pro.

EuroPsy, National requirements Portugal, https://www.europsy.eu/national-requirements-
-portugal.

Ordem dos Psicélogos, Legislation, https://www.ordemdospsicologos.pt/ficheiros/docu-
mentos/legal_information_ordem_dos_psicaologos_portugueses_1.pdf.

Rada Psychologéw Portugalskich (Ordem dos Psicélogos Portugueses), https://www.or-
demdospsicologos.pt/en.

Inne

Portal Europa baza zawodow regulowanych, https://ec.europa.eu/growth/tools-databa-
ses/regprof/index.cfm?action=regprof&id_regprof=167&id_profession=1580&tab=
countries&quid=2&mode=asc&pagenum=1.
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Ocena konstytucyjnosci przepisow dotyczacych wytaczenia
mozliwosci pobierania przez sedziow uposazenia w stanie
spoczynku i emerytury z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych’

Assessment of the constitutionality of the provisions relating to the exclusion
of payment of retired judges‘ salary and pension from the Social Insurance
Institution

The draft position of the Sejm on the application of the First President of the Supreme Court, sub-
mitted to the Constitutional Tribunal, states that the indicated provision of the Act — Law on the
System of Common Courts, insofar as it excludes the simultaneous payment of retired judge’s
salary and pension from the Social Insurance Institution, is consistent with the Constitution. The
constitutionality of the provisions of the Act on the Social Insurance System has also been dem-
onstrated insofar as they make judges in the active status, serving full-time and at the same time
taking up additional employment or occupation, subject to pension insurance.

Keywords: Constitutional Tribunal, judges, pension, salary

W projekcie stanowiska Sejmu wobec wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, ztozonego
do Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzono, ze wskazany przepis ustawy — Prawo o ustroju sagdéw
powszechnych w zakresie, w jakim wytacza jednoczesng wyptate uposazenia sedziom w stanie spo-
czynku i emerytury z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, jest zgodny z Konstytucjg. Wykazano
takze zgodnos¢ z Konstytucjg przepiséw ustawy o systemie ubezpieczer spotecznych w zakresie,
w jakim obejmujg obowigzkiem podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu sedziéw w sta-
nie czynnym, petnigcych stuzbe w petnym wymiarze czasu pracy i jednoczesnie podejmujgcych
dodatkowe zatrudnienie lub zajecie.

Stowa kluczowe: Trybunat Konstytucyjny, sedziowie, emerytura, uposazenie

Doktor nauk prawnych =

Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie, Wydziat Prawa i Administracji,
Katedra Prawa Konstytucyjnego Poréwnawczego i Wspotczesnych Systemdw Politycznych,
WARSZAWA, POLSKA =

a.poglodek@uksw.edu.pl = https://orcid.org/0000-0001-5549-283X

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwiazku z art. 42 pkt 3 ustawy z 30 listopada 2016 r.

o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U.

2019, poz. 2393, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, przedktadam

wyjasnienia w sprawie wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z 21 listo-

pada 2022 r. (sygn. akt K 14/22), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

! Projekt stanowiska Sejmu sporzadzony 7 lipca 2023 r. w sprawie o sygn. akt K 14/22;
BAS-WAK-2364/22.

Artykut zostat udostepniony na licencji Creative Commons — Uznanie Autorstwa 3.0 Polska (CC BY 3.0 PL).
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1) art. 100 § 6 ustawy z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych (t.j. Dz. U. 2023, poz. 217, ze zm.) w zakresie, w jakim wytgcza jednoczesna
wyplate uposazenia w stanie spoczynku i emerytury z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, jest zgodny z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji;

2) art. 6 ust. 1 pkt 1 iart. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o sy-
stemie ubezpieczen spolecznych (t.j. Dz. U. 2022, poz. 1009, ze zm.) w zwigzku
z art. 100 § 6 ustawy wymienionej w punkcie 1 w zakresie, w jakim obejmuja
obowigzkiem podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu sedziéw w sta-
nie czynnym pelnigcych stuzbe w pelnym wymiarze czasu pracy i jednoczesnie
podejmujacych dodatkowe zatrudnienie lub zajecie, mimo wylaczenia mozliwo-
$ci jednoczesnego pobierania uposazenia w stanie spoczynku i emerytury z Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych, sg zgodne z art. 67 ust. 1 Konstytucji w zwiagz-
ku z art. 2 Konstytucji.

Ponadto, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie postepowa-
nia w pozostatym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uzasadnienie

Przedmiot kontroli

1. W dniu 1 grudnia 2022 r. do Kancelarii Sejmu wplyneto zawiadomienie Pre-
zesa Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym w sprawie wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
z21 listopada 2022 r. (sygn. akt K 14/22). Przedmiotem kontroli sg: art. 100 § 617
ustawy z 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (t.j. Dz. U. 2023,
poz. 217; dalej: p.u.s.p.) oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 iart. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy z 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz. U. 2022, poz. 1009,
ze zm.; dalej: u.s.u.s. lub ustawa systemowa) w zwigzku z art. 100 § 6 p.u.s.p.

2. Kwestionowane przepisy maja nastepujace brzmienie:

- »Art. 100 p.u.s.p.

§ 6. W razie zbiegu prawa do uposazenia w stanie spoczynku z prawem do
emerytury lub renty z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, wyplaca sie wylacz-
nie uposazenie, z zastrzezeniem § 7. [...]

§ 7. Jezeli zbieg praw, o ktorym mowa w § 6, dotyczy sedziego w stanie spo-
czynku, ktéry do chwili przejscia w stan spoczynku byl zatrudniony na podsta-
wie powolania na stanowisko sedziowskie w niepelnym wymiarze czasu pracy
stosownie do art. 62, wyplaca si¢ emeryture oraz uposazenie, z tym jednak, ze
wyplate uposazenia ogranicza sie w taki sposob, aby suma emerytury i uposaze-
nia nie przekraczala wysokosci calego uposazenia sedziego w stanie spoczynku,
jakie by otrzymywal, gdyby nie zostal powotany w potowie wymiaru czasu pracy”.

- ,Art. 6 ust. 1 pkt 1 i pkt 4 u.s.u.s.
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1. Obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym podlegaja, z za-
strzezeniem art. 819, osoby fizyczne, ktore na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej sa:

1) pracownikami, z wylaczeniem prokuratoréws; [...]

4) osobami wykonujacymi prace na podstawie umowy agencyjnej lub umowy
zlecenia albo innej umowy o $wiadczenie ustug, do ktdrej zgodnie z Kodeksem
cywilnym stosuje si¢ przepisy dotyczace zlecenia, zwanymi dalej «zleceniobior-
cami», oraz osobami z nimi wspodlpracujacymi, z zastrzezeniem ust. 4.

Zarzuty wnioskodawcy

1. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wskazuje, iz - w przedmiocie zarzutéw
zawartych w pkt 1 petitum — ,watpliwosci konstytucyjne dotycza art. 100 § 6
i§ 7 ustawy z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych (j.t.: Dz. U.
z 2020 r,, poz. 2072 ze zm., dalej: p.u.s.p.), a wigc do unormowan ktére wyla-
czaja w catosci (art. 100 § 6 p.u.s.p.) badz w czesci (art. 100 § 7 p.u.s.p.) mozli-
wosc¢ realizacji nabytego prawa do emerytury lub renty z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych w razie uzyskania przez sedziego prawa do uposazenia zwigzane-
go z przej$ciem w stan spoczynku” (wniosek SN, s. 2). Odno$nie do przepisow
kwestionowanych w pkt 2 petitum Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wskazuje,
ze przepisy art. 6 ust. 1 pkt 1 i 4 u.s.u.s. w zwigzku z art. 100 § 6 p.u.s.p. nakla-
daja ,,obowigzek podlegania ubezpieczeniu emerytalnemu oraz rentowemu na
sedziow w stanie czynnym petniacych stuzbe w pelnym wymiarze czasu pracy,
mimo pozbawienia ich prawa do emerytury lub renty z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych [...]. W efekcie dochodzi do istnienia obowiazku sktadkowego w sy-
stemie ubezpieczen spolecznych, ktéry mimo jego realizacji, nie stwarza mozli-
wosci realizacji prawa nabytego. Postrzegajac to zagadnienie z tej perspektywy
mamy zatem do czynienia z sytuacja, w ktorej nie ma mozliwosci realizacji pra-
wa nabytego, mimo uprzedniej realizacji obowiazku skladkowego” (wniosek SN,
s. 4). Podkresla réwniez, ze ,,[z]askarzone regulacje dotycza sedziow saddéw po-
wszechnych, a takze — przez odpowiednie odestania w innych aktach prawych -
sedziéw sadow administracyjnych, sedziéw Sadu Najwyzszego oraz sedziéw Try-
bunalu Konstytucyjnego, ktérzy poza pelnieniem stuzby na stanowisku sedziego
(sprawowaniem urzedu sedziowskiego) podejmuja dozwolong prawem aktyw-
no$¢ zawodowa na podstawie stosunku pracy lub umowy zlecenia albo innej
umowy o $wiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z kodeksem cywilnym stosuje sie
przepisy dotyczace zlecenia” (wniosek SN, s. 2).

2. Odnoszac si¢ do zarzutow zawartych w pkt 1 petitum, Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego stwierdza, ze ,[k]westionowane przepisy p.u.s.p., z jednej strony,
potwierdzaja normatywny nakaz jednoczesnego podlegania wymienionym sy-
stemom zabezpieczenia spolecznego, z czym wigze si¢ obowiagzek oplacania skla-
dek na ubezpieczenie emerytalne oraz rentowe z tytulu podlegania systemowi
ubezpieczen spotecznych. Z drugiej jednak strony, pozbawiajg one sedziéw moz-
liwosci realizowania prawa do jakichkolwiek §wiadczen z Funduszu Ubezpieczen
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Spotecznych w sytuacji, w ktorej orzekali oni w pelnym wymiarze czasu pracy
(art. 100 § 6 p.u.s.p.), badzZ istotnie takg mozliwo$¢ ograniczajg wowczas, gdy
orzekali w niepelnym wymiarze czasu pracy (art. 100 § 7 p.u.s.p.)” (wniosek SN,
s. 2-3). Istniejacy stan normatywny prowadzi wiec ,,do sytuacji, w ktorej mimo
bycia objetym dwoma systemami zabezpieczenia spolecznego (tj. systemem
zaopatrzeniowym i ubezpieczeniowym), osoba, ktéra nabyta prawo do dwéch
$wiadczen z dwoch roznych systemow jest uprawniona do realizacji tylko jedne-
go z nich” (wniosek SN, s. 3).

Zdaniem wnioskodawcy powoduje to, ze art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p. s3 niezgodne
zart. 67 ust. 1 w zwigzku z wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwo-
$ci spolecznej i wywodzong z niej zasada sprawiedliwosci rozdzielczej. Pierwszy
Prezes SN stwierdzil, ze ,,[i]stota tego zarzutu sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze
sedzia w stanie spoczynku, ktory uprzednio sprawujac urzad (w pelnym wymia-
rze czasu) podlegal — poza ,,sedziowskim” systemem zaopatrzenia spotecznego —
powszechnemu systemowi ubezpieczen spolecznych, odprowadzajac nalezne
sktadki na ubezpieczenia spoteczne, w tym emerytalne, mimo nabycia prawa do
emerytury z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, nie posiada prawnej mozliwo-
$ci pobierania tego $wiadczenia. Odpowiednio dotyczy to sedziego, ktory orzekat
w niepelnym wymiarze czasu pracy, przez co jego emerytura ulega proporcjonal-
nemu zmniejszeniu do wysokosci uposazenia w stanie spoczynku. Wylaczenie
przewidziane przez ustawodawce w art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p. sprawia, ze w odnie-
sieniu do pewnej grupy podmiotéw — sedziow, okolicznos¢ wykonywania pracy
i odprowadzania wymaganych prawem skladek nie jest traktowana jako majaca
uzasadnia¢ przyznanie $wiadczenia ubezpieczeniowego. Konstrukcja ta jest wigc
niezgodna z zasadg sprawiedliwo$ci spolecznej, bowiem w sposéb arbitralny,
a przy tym catkowity, zaprzecza idei sprawiedliwo$ci rozdzielczej przewidujacej
przyznanie $wiadczenia z zabezpieczenia spofecznego na podstawie kryterium
pracy. W opisywanym wypadku praca podejmowana przez sedziego, mimo, ze
podlega okreslonym obowigzkom skladkowym, nie stanowi takiego kryterium”
(wniosek SN, s. 14). W zwiazku z czym ,jako rozwigzania ustawowe niezgodne
z Konstytucja — powinny zosta¢ wyeliminowane z systemu prawa” (wniosek SN,
s. 16). W ocenie Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego ,,pozbawienie mozliwo-
$ci realizowania prawa do ubezpieczenia spolecznego dotyczacego innej aktyw-
nosci zawodowej sedziego niz ta zwigzana z jego funkcjg urzedows, nie moze
by¢ - na gruncie konstytucyjnym - uzasadniana objeciem sedziow systemem za-
opatrzeniowym” (wniosek SN, s. 16). Bowiem ,,ochronie konstytucyjnej powin-
no podlega¢ podejmowanie aktywnos$ci zawodowej motywowanej nie tylko za-
bezpieczeniem aktualnych podstaw wlasnej egzystencji, ale takze poprawa swojej
sytuacji w zwigzku z osiggnieciem wieku emerytalnego” (ibidem). Jednoczesnie,
zdaniem wnioskodawcy, ,,[o]kolicznos¢, ze uposazenie w stanie spoczynku jest
przecietnie kwotowo relatywnie wysokie w poréwnaniu z przecigtnymi emery-
turami z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych nie ma tutaj znaczenia. De lege
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lata nie do$¢ bowiem, ze przychdd z aktywnosci zawodowej poza stosunkiem
stuzbowym podlega oskltadkowaniu na takich samych zasadach, jak przychod
wszystkich 0séb objetych systemem ubezpieczen spotecznych, to jednocze$nie
nie ma to zadnego wplywu dla nabycia prawa do $wiadczen” (ibidem).

Zdaniem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego kwestionowane przepisy na-
ruszajg rowniez zasade ,,ochrony praw nabytych w odniesieniu do mozliwosci
realizowania przez sedziego prawa do zabezpieczenia spolecznego” (wniosek SN,
s. 17), gdyz ,,arbitralnie znoszg (art. 100 § 6 p.u.s.p.) badz ograniczaja (art. 100 § 7
p.u.s.p.) uprawnienie przystugujace jednostce mimo, ze ma ono charakter prawa
podmiotowego, zostato nabyte z mocy prawa i podlega konkretyzacji w drodze
decyzji organu rentowego, a przy tym zostalo nabyte stusznie w zwiazku z wy-
konywaniem wlasnej pracy i odprowadzaniem sktadek ubezpieczeniowych [...].
W ocenie wnioskodawcy nie istnieja Zadne szczegdlne okolicznosci, zaréwno
z uwagi na wartoséci konstytucyjne, jak i inne wzgledy spoleczno-gospodarcze,
ktore moglyby w jakimkolwiek stopniu uzasadnia¢ tak kategoryczne pozbawie-
nie badz ograniczenie uprawnienia, jak to wynikajace z art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p”
(ibidem).

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego ocenia, Ze ,rozwigzanie wynikajace
zart. 100 § 6 i 7 p.u.s.p. nie tylko nie gwarantuje mozliwosci realizowania prawa
nabytego, ale de facto catkowicie je znosi. Sprawia, ze wynikajace z faktu wykony-
wania pracy i odprowadzania skladek ubezpieczeniowych prawo do emerytury
lub renty z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych ma — w tym wypadku — charakter
jedynie pozorny, poniewaz — z uwagi na obowigzywanie kwestionowanych prze-
pisow p.u.s.p. — jest ono niewykonalne. Mozna stwierdzi¢, ze stanowi zludzenie
prawa poniewaz z zalozenia przewiduje istnienie sytuacji, w ktérej podleganie
ubezpieczeniu spotecznemu nie wigze sie z mozliwos$cig realizowania zwigzane-
go z tym uprawnienia. [...] mozna powiedzie¢, ze kwestionowane art. 100§ 617
p-u.s.p. prowadza w istocie «do powstania swoistego nudum ius, ktére, wskutek
tego staje si¢ prawem bezprzedmiotowym»” (wniosek SN, s. 18-19).

Kwestionowane art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p. sg rowniez niezgodne z art. 31 ust. 3
w zwigzku z art. 67 ust. 1 Konstytucji, gdyz pozbawiaja lub ograniczaja moz-
liwo$¢ pobierania emerytury powszechnej, ,w sytuacji, w ktorej osoba pobiera
uposazenie w stanie spoczynku jako sedzia” (wniosek SN, s. 19), chociaz zadna
z wymienionych w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej przestanek dopuszczalnosci
ingerencji wladz publicznych w konstytucyjne wolnosci i prawa ,,ani nie zostata
powolana przez prawodawce przy uchwalaniu art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p., ani nie
uzasadnia obowigzywania skarzonej regulacji” (ibidem). Sa ponadto niezgod-
ne z ,zasadg rownosci w zakresie prawa do ubezpieczenia spolecznego (art. 32
ust. 1 w zwiazku z art. 67 ust. 1 Konstytucji)” (ibidem). Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego zarzuca przy tym naruszenie przez kwestionowane przepisy zasa-
dy réwnosci w prawie do zabezpieczenia spolecznego w dwoch aspektach: po
pierwsze — poréwnujac adresatéw art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p. z ,,osobami objetymi
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wylacznie ubezpieczeniem spotecznym” (ibidem), po drugie — zestawiajac adre-
satow art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p. z ,,sedziami bedacymi w stanie czynnym” (ibidem),
ktdrzy osiagneli powszechny wiek emerytalny. Wedlug Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego ustawodawca, réznicujac uprawnienia osob objetych zakresem
podmiotowym art. 100 § 6 i 7 p.u.s.p. oraz osob, ktore nabyly tylko prawo do
emerytury powszechnej, do pobierania tego $wiadczenia, odmiennie potrakto-
wal podmioty charakteryzujace sie tg sama istotng cechg wspolna, ktora jest pod-
leganie ubezpieczeniu emerytalnemu i optacanie sktadek na to ubezpieczenie.

Naruszenie przez kwestionowane przepisy art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 67
ust. 1 Konstytucji zwigzane jest z odmiennym traktowaniem sedziéw w stanie
spoczynku i sedzidw w stanie czynnym. Tymczasem, w ocenie Pierwszego Pre-
zesa Sadu Najwyzszego, trwajacy stosunek stuzbowy obu tych grup sedziow sta-
nowi ich wspélna ceche istotng, brak jest zatem uzasadnienia dla takiego zrézni-
cowania. Sedzia, ktory osiagnal powszechny wiek emerytalny, lecz nie przeszedt
w stan spoczynku, ma prawo do pobierania emerytury z systemu powszechnego
oraz wynagrodzenia. W zwigzku z tym, zdaniem Pierwszego Prezesa Sadu Naj-
wyzszego, ,zaskarzona regulacja prowadzi rowniez do nieréwnego traktowania
sedziow, ktdrzy osiagneli powszechny wiek emerytalny. Sedziowie, ktérzy prze-
szli w stan spoczynku traktowani sa gorzej, anizeli sedziowie w stanie czynnym”
(wniosek SN, s. 20).

3. Uzasadniajac zarzuty zawarte w pkt 2 petitum, Pierwszy Prezes Sadu Naj-
wyzszego wskazuje, ze kwestionuje je ,warunkowo” na wypadek nieuznania
przez Trybunal Konstytucyjny zarzutéw podnoszonych w pkt 1 petitum, ich
przyjecie czyniloby bowiem kontrole konstytucyjnosci w tym zakresie zbed-
ng. Podnoszone w pkt 2 petitum zarzuty dotycza ,obowigzku podlegania ubez-
pieczeniu emerytalnemu, czego konsekwencja jest przymus odprowadzania
sktadki na ten rodzaj ubezpieczenia spotecznego. W ocenie Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego, w $wietle zasady wzajemnosci, nie ma podstaw do domaga-
nia sie realizacji obowigzku skltadkowego, skoro osoba nim obcigzona (w tym
wypadku sedzia w stanie czynnym pelnigcy sluzbe w pelnym wymiarze czasu
pracy) jest pozbawiona mozliwosci realizacji prawa do $wiadczenia” (wniosek
SN, s. 5). Stwierdza réwniez, iz ,,[w] ubezpieczeniu emerytalnym ustawodawca
tak uksztaltowal prawo do emerytury, ze uzaleznil jego nabycie od podlegania
ubezpieczeniu emerytalnemu, jak réwniez uzaleznil wysoko$¢ swiadczenia bez-
posrednio od wysokosci odprowadzonych sktadek. W tych dwdch aspektach zo-
stala zatem zrealizowana zasada wzajemnosci. Natozenie obowigzku sktadkowe-
go przy jednoczesnym pozbawieniu mozliwosci realizacji prawa do $wiadczenia
stanowi jednoznaczne zerwanie z tg zasadg” (wniosek SN, s. 21-22). Podkreslit
réwniez, iz zgodnie z utrwalong wykladnig przepisdw ustawy systemowej, ktorej
nie podziela, sedzia, zardwno w stanie czynnym, jak i w stanie spoczynku, pod-
lega obowigzkowo ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym z tytutu zatrud-
nienia pracowniczego oraz wykonywania pracy na podstawie umowy agencyjnej
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lub umowy zlecenia oraz jako osoba wspodtpracujaca. ,W ocenie wnioskodawcy,
nie ma zadnych argumentéw przemawiajacych za calkowitym zerwaniem z za-
sada wzajemnosci i nakladaniem na sedziéw czynnych zawodowo, orzekajacych
w pelnym wymiarze czasu pracy, obowigzku podlegania ubezpieczeniom spo-
fecznym i zaplaty skladek, ze wzgledu na pozbawienie ich «z gory» mozliwo-
$ci realizacji nabytej emerytury. Nie przemawiajg za tym zadne inne warto$ci
konstytucyjne, w tym zwlaszcza powolywana na wstepie zasada sprawiedliwo-
$ci rozdzielczej opartej na idei «kazdemu wedtug pracy». Skoro bowiem ab ini-
tio pozbawia si¢ jednostke (sedziego) prawa do realizacji $wiadczenia, to bez-
przedmiotowe staje si¢ podleganie przez niego ubezpieczeniom: emerytalnemu
i rentowym (a w konsekwencji takze ubezpieczeniom: chorobowemu i wypad-
kowemu - art. 11 ust. 1 i art. 12 ust. 1 u.s.u.s.). Nie przemawia za tym row-
niez konieczno$¢ solidaryzmu ubezpieczonych. Rozumienie tej zasady powinno
bowiem na gruncie przepiséw o systemie ubezpieczen spolecznych zakladac, ze
kazdy kto uiszcza skladke na ubezpieczenia spoteczne z tytutu podjetej aktywno-
$ci zawodowej ma teoretyczng, ale prawnie zabezpieczong mozliwos¢ uzyskania
okreslonego $wiadczenia w razie wystapienia ryzyka. Tak rozumiany solidaryzm
zaklada, Ze statystycznie rzecz biorgc pewna grupa ubezpieczonych faktycznie
nie otrzyma nigdy zadnych $§wiadczen (bo nie ziéci si¢ Zadne z ryzyk), inna grupa
uzyska je w skali nieekwiwalentnej do uiszczonej sktadki, a jeszcze inna uzyska
te $Swiadczenia na poziomie zblizonym do wielkosci sktadki. Zasada solidaryzmu
nie moze jednak by¢ rozumiana, zdaniem wnioskodawcy, w ten sposob, ze pew-
na grupa ubezpieczonych jest a priori wylaczona z prawa do $wiadczen mimo
jednoczesnego objecia tej grupy obowigzkowymi ubezpieczeniami spotecznymi
i obcigzenia obowigzkiem opfacania sktadek na te ubezpieczenia® (wniosek SN,
5. 22-23).

Analiza formalnoprawna

1. Przystgpienie do analizy konstytucyjnosci kwestionowanego unormowania
powinno zosta¢ poprzedzone rozwazaniami o charakterze formalnoprawnym,
majacymi na celu ustalenie tego, czy merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat
wniosku jest dopuszczalne, a jesli tak, to w jakim zakresie. Wniosek, aby mogt
zosta¢ rozpoznany przez Trybunal Konstytucyjny, musi spelnia¢ niezbedne wy-
mogi formalne.

Analiza formalnoprawna powinna w szczegdlnosci prowadzi¢ do ustalenia,
czy w danej sprawie nie zachodza ujemne przestanki wydania przez Trybunat
wyroku. Przede wszystkim oceny wymaga kwestia tego, czy procedowanie w da-
nej sprawie przez Trybunal nie jest niedopuszczalne lub zbedne. Wystapienie co
najmniej jednej z ujemnych przestanek skutkowa¢ powinno umorzeniem poste-
powania.

2. W art. 47 ustawy z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowa-
nia przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 2393; dalej: usta-
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wa o TK) zostaly okreslone wymogi dotyczace pism procesowych, inicjujacych
postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym (wnioskow, skarg konstytu-
cyjnych, pytann prawnych). Jednym z wymogéw warunkujacych skuteczne zai-
nicjowanie kontroli jest odpowiednie uzasadnienie sformulowanych zarzutéw
dotyczacych hierarchicznej zgodnosci norm wraz z powolaniem dowodéw na
ich poparcie (art. 47 ust. 2 pkt 6 ustawy o TK).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze ,,[p]rzestanka
odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢ traktowana powierz-
chownie i instrumentalnie. Przytaczane w pi$mie procesowym argumenty moga
by¢ mniej lub bardziej przekonujace [...], lecz zawsze musza by¢ argumentami
«nadajacymi si¢» do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny” (wyrok TK
z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10). Wskazuje si¢ ponadto, ze nie jest
wystarczajace sformulowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci zaskarzonego
przepisu. Uzasadnienie musi wskazywaé precyzyjnie co najmniej jeden argu-
ment przemawiajacy za naruszeniem danego wzorca kontroli. Wymogu tego nie
spelniaja uwagi nazbyt ogdlne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie
innych rozwazan (zob. np. wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11; po-
stanowienie TK z 13 stycznia 2015 r., sygn. akt K 44/13). Zdaniem Trybunatu:
sWobec respektowania generalnej zasady, jaka jest domniemanie konstytucyjno-
$ci aktu normatywnego, samo wskazanie w petitum wzorca kontroli, bez szczego-
fowego odniesienia sie w uzasadnieniu do kwestionowanej regulacji prawnej lub
lakoniczne sformufowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze zosta¢ uznane
za «uzasadnienie postawionego zarzutu, z powolaniem dowodéw na jego popar-
cie» w rozumieniu przepiséw regulujacych postepowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym. W $wietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymog ten nalezy
rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych w kon-
tekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli” (postanowienie TK z 21 stycznia
2015 r., sygn. akt K 13/13). W opinii Trybunatu: ,Wobec respektowania general-
nej zasady, jaka jest domniemanie konstytucyjnosci aktu normatywnego, samo
wskazanie w petitum wzorca kontroli, bez szczegélowego odniesienia si¢ w uza-
sadnieniu do kwestionowanej regulacji prawnej lub lakoniczne sformutowanie
zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze zosta¢ uznane za «uzasadnienie postawio-
nego zarzutu, z powolaniem dowoddéw na jego poparcie» w rozumieniu przepi-
sow regulujacych postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym. W $wietle
utrwalonej praktyki orzeczniczej wymog ten nalezy rozumie¢ jako nakaz odpo-
wiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych w kontekscie kazdego wskazane-
go wzorca kontroli” (postanowienie TK z 21 stycznia 2015 r., sygn. akt K 13/13).

Obowigzek odpowiedniego uzasadnienia zarzutu zwigzany jest w sposdb
szczegdlny z domniemaniem konstytucyjnosci norm prawnych oraz z zasada
kontradyktoryjnosci, obowigzujaca w postepowaniu przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym. Jak wskazywatl Trybunal, ,,[k]ontrola konstytucyjnosci ustaw przebie-
ga w oparciu o domniemanie, ze badane normy sg zgodne z konstytucja. Cigzar
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dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujacym zgodnos¢ ustawy z konsty-
tucjg i dopoki nie powota on konkretnych i przekonywajacych argumentéw
prawnych na rzecz swojej tezy, dopdty Trybunal Konstytucyjny uznawaé bedzie
kontrolowane przepisy za konstytucyjne. W przeciwnym razie naruszeniu ule-
glaby zasada kontradyktoryjnosci postepowania przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym, a Trybunal przeksztalcitby si¢ w organ orzekajacy z inicjatywy wiasnej”
(orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. akt K 19/96; zob. takze orzeczenia TK
z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; 31 stycznia 1996 r., sygn. akt K 9/95;
wyroki TK z: 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07; 15 lipca 2009 r., sygn. akt
K 64/07; 12 stycznia 2012 r., sygn. akt Kp 10/09). Jak wskazuje si¢ w literaturze,
wymog uzasadnienia powolanych zarzutéw oznacza konieczno$¢ przedstawienia
argumentow, ktére przemawiajg za stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych
norm prawnych z normami powolanymi jako podstawa kontroli. Wymag ten od-
nosi si¢ do kazdego z podniesionych zarzutéw niezgodnosci danej normy (zob.
K. Wojtyczek, Ciezar dowodu i argumentacji w procedurze kontroli norm przez
Trybunat Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 17; L. Jamroz, Skarga
konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Bialystok 2011, s. 191). Trybunat Konsty-
tucyjny zwigzany jest zarzutami sformutowanymi w pismie procesowym (wnio-
sku, pytaniu prawnym, skardze konstytucyjnej), pochodzagcym od podmiotu
uprawnionego do inicjowania postegpowania. Niemniej zarzuty te moga podlega¢
rozpatrzeniu tylko wtedy, jezeli zostaly nalezycie uzasadnione. Odnoszac si¢ do
postepowania zainicjowanego wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
nalezy uzna¢, ze nie w pelni odpowiada on wymogom formalnym warunkuja-
cym merytoryczne rozpoznanie sprawy przez Trybunat Konstytucyjny.

3. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, w ocenie autora niniejszego stanowi-
ska, nalezycie uzasadnil zarzut niezgodnosci art. 106 § 6 p.u.s.p. z art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 2 Konstytucji i wywodzong z niego zasadg sprawiedliwosci roz-
dzielczej w zakresie odnoszacym sie do prawa do emerytury z Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych (dalej: FUS). Jednakze nie przedstawil uzasadnienia od-
noszacego sie do zarzutu niezgodnosci tej regulacji z art. 2 w zwiazku z art. 67
ust. 1 Konstytucji i wywodzong z nich zasada sprawiedliwosci rozdzielczej w od-
niesieniu do ubezpieczenia rentowego. Uwzgledniajac przewidziane w ustawie
z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych (t.j. Dz. U. 2022, poz. 504, ze zm.; dalej: ustawa o emeryturach i rentach
z FUS lub u.erfus.) odmienne przestanki nabycia prawa do emerytury oraz
renty (z tytulu niezdolnosci do pracy lub rodzinnej) i odmienne zasady ustalania
wysokosci tych $§wiadczen, nie mozna uznaé, aby przedstawione przez Pierw-
szego Prezesa Sadu Najwyzszego argumenty, dotyczace emerytury z FUS, mogly
odnosi¢ si¢ rowniez do renty z FUS. W zwiazku z powyzszym nalezy uznad, ze
w zakresie zarzutu niezgodnosci art. 100 § 6 p.u.s.p. w czgsci, w ktdrej przepis ten
reguluje zbieg uposazenia w stanie spoczynku z prawem do renty z FUS wnio-
sek Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego nie spetnia wymogu wynikajacego
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z art. 47 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK, co powoduje, Ze postepowanie w tym zakresie
powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku
(art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

4. W przypadku art. 100 § 7 p.u.s.p. nie mozna z jego literalnego brzmie-
nia wyprowadzi¢ normy, ktorg kwestionuje Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego,
stwierdzajac, ze wylacza ona ,w czesci [...] mozliwos¢ realizacji nabytego prawa
do emerytury lub renty z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w razie uzyskania
przez sedziego prawa do uposazenia zwigzanego z przejsciem w stan spoczynku”
(wniosek SN, s. 2) oraz iz w przypadku ,sedziego, ktory orzekal w niepelnym
wymiarze czasu pracy, [...] jego emerytura ulega proporcjonalnemu zmniejsze-
niu do wysokosci uposazenia w stanie spoczynku” (wniosek SN, s. 14). Tym-
czasem z art. 100 § 7 p.u.s.p. jednoznacznie wynika, ze jezeli zbieg prawa do
uposazenia w stanie spoczynku z prawem do emerytury lub renty z FUS dotyczy
sedziego w stanie spoczynku, ktory byt zatrudniony na podstawie powolania na
stanowisko sedziowskie w niepelnym wymiarze czasu pracy, to wyplaca si¢ oba
$wiadczenia, z tym jednak, ze wyplate uposazenia ogranicza si¢ w taki sposob,
aby suma emerytury i uposazenia nie przekraczata wysokosci calego uposazenia
sedziego w stanie spoczynku, jakie by otrzymywal, gdyby nie zostal powotany
w polowie wymiaru czasu pracy. Zatem w przypadku, gdy suma emerytury po-
wszechnej i uposazenia sedziego w stanie spoczynku, pobieranych przez sedzie-
go, ktory do chwili przejscia w stan spoczynku byt zatrudniony na podstawie
powolania na stanowisko sedziowskie w niepelnym wymiarze czasu pracy, prze-
kroczy wysokos$¢ catego uposazenia w stanie spoczynku, jakie by otrzymywat,
gdyby nie zostal powotany w niepelnym wymiarze czasu pracy, to odpowiednie-
mu zmniejszeniu podlega tylko uposazenie. Z art. 100 § 7 p.u.s.p. nie mozna na-
tomiast wyprowadzi¢ kwestionowanej przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyz-
szego normy majacej ogranicza¢ wysokos¢ emerytury z FUS pobieranej facznie
z uposazeniem sedziego w stanie spoczynku. Oznacza to, ze art. 100 § 7 p.u.s.p.
nie zawiera kwestionowanej przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego normy,
a przedstawione wobec niego zarzuty sa nieadekwatne do jego rzeczywistej tresci
normatywnej, co przesadza, iz w tym zakresie wniosek nie spelnia wymogow
okreslonych w art. 47 ust. 2 pkt 3 i 5 ustawy o TK, co powoduje, Ze postepowanie
w tym zakresie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wy-
dania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

5. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez art. 106 § 6 p.u.s.p. zasady
ochrony praw nabytych w zakresie prawa do zabezpieczenia spotecznego (art. 2
w zwigzku z art. 67 ust. 1 Konstytucji), Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego stwier-
dza, ze czyni on prawo podmiotowe do emerytury lub renty z FUS pozornym,
powoduje bowiem, iz ,,jest ono niewykonalne” (wniosek SN, s. 17).

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze czym innym jest, w obecnym stanie praw-
nym, nabycie prawa do emerytury lub renty z FUS, a czym innym nabycie upraw-
nienia do pobierania tego $wiadczenia. Tymczasem Pierwszy Prezes Sadu Naj-
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wyzszego blednie je utozsamia. Prawo do emerytury lub renty oraz pozostatych
$wiadczen przewidzianych w ustawie o emeryturach i rentach z FUS powstaje
ex lege z dniem spelnienia wszystkich warunkéw wymaganych do nabycia tego
prawa (art. 100 ust. 1 u.e.r.fu.s.). Samo spelnienie warunkéw wymaganych do
nabycia prawa do emerytury lub renty z FUS nie oznacza jednak jego realizacji.
Postepowanie w sprawach $wiadczen wszczyna sie bowiem co do zasady na pod-
stawie wniosku zainteresowanego (art. 116 ust. 1 u.e.r.f.u.s.). Zgodnie z art. 129
ust. 1 we.rfus. $wiadczenia wyplaca sie, poczynajac od dnia powstania prawa
do tych $wiadczen, nie wczesniej jednak niz od miesigca, w ktorym zgloszono
wniosek lub wydano decyzje z urzedu. Realizacja prawa do §wiadczen z FUS za-
lezy ponadto od nieistnienia przyczyn powodujacych zawieszenie $wiadczenia
(art. 103a i 104 u.e.r.fu.s.), a w przypadku zbiegu u jednej osoby prawa do kilku
$wiadczen przewidzianych w ustawie emerytalnej zasady wyptaty okresla zasada
niekumulacji $wiadczen. W zwigzku z tym Trybunal Konstytucyjny podkreslal,
ze ustawa o emeryturach i rentach z FUS wyraznie rozréznia moment powstania
prawa do emerytury i moment wyplaty §wiadczenia (wyrok TK z 6 marca 2019,
sygn. akt P 20/16). Rowniez w orzecznictwie Sadu Najwyzszego wskazuje sie, ze
»[plrawo do $wiadczen emerytalnych — wyplata emerytury - jest wprawdzie kon-
sekwencja ustalonego prawa do emerytury, jest podstawowym uprawnieniem
wynikajacym z sytuacji, w ktorej ubezpieczony spetnit wymagane przestanki do
nabycia prawa do emerytury, jednakze wyptata emerytury nie jest wewnetrznym
atrybutem prawa do emerytury, a konkretyzuje si¢ dopiero po spelnieniu jeszcze
dodatkowych warunkow” (wyroki SN z: 3 pazdziernika 2006 r., sygn. akt III UK
87/06; 9 marca 2022 r., sygn. akt I USKP 75/21; uchwata SN z 19 pazdziernika
2019 r,, sygn. akt III UZP 6/17). Réwniez w orzecznictwie sagdéw powszechnych
wskazuje sie, Ze ,,[c]zym innym jest [...] uzyskanie prawa do okreslonego $wiad-
czenia, a czym innym jego wyplata, ktéra ma charakter wtorny. Osoby osiagajace
przychdd powodujacy zmniejszenie $wiadczenia rentowego czy tez jego zawie-
szenie nie tracg prawa do tego $wiadczenia, a jedynie jego wyplaty” (wyrok Sadu
Apelacyjnego w Gdansku z 5 marca 2019 r., sygn. akt III APa 35/18). Skoro wigc
nabycie prawa do emerytury lub renty z FUS nie przesadza o nabyciu uprawnie-
nia do pobierania tych $§wiadczen, nie mozna uznac¢, aby kwestionowany art. 100
§ 6 p.us.p., ktory reguluje kwestie wyplaty emerytury lub renty z FUS w przy-
padku zbiegu z prawem do uposazenia w stanie spoczynku, stanowit forme inge-
rencji w nabyte przez jego adresatéw prawo do wymienionych $wiadczen z FUS.
Przedmiotem art. 100 § 6 p.u.s.p. jest wylacznie prawo do emerytury lub ren-
ty z FUS pobieranej facznie z uposazeniem w stanie spoczynku. Uregulowanie
to nie dotyczy przy tym nabytego prawa do zadnego z pozostajacych w zbiegu
$wiadczen lub zmniejszenia ich zakresu, lecz polega na okresleniu warunkow
realizacji wymienionych $wiadczen. W wypadku zbiegu prawa do uposazenia
w stanie spoczynku z prawem do emerytury lub renty z systemu powszechne-
go, wyplata $wiadczenia z FUS ulega jedynie zawieszeniu. ,Zawieszenie wyplaty
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$wiadczenia nie jest pozbawieniem uprawnienia do tego $wiadczenia, jest jedy-
nie jego wstrzymaniem” (wyrok TK z 25 kwietnia 2017 r., sygn. akt P 34/15). Tym
samym zasada ochrony praw nabytych nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli
w przedmiotowej sprawie, a postepowanie w tym zakresie powinno zosta¢ umo-
rzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK).

Nalezy ponadto wskaza¢, ze kwestionowane przez Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego rozwigzanie obowiazuje od 1 pazdziernika 2001 r., tj. od wejscia
w zycie obecnie obowigzujacej ustawy — Prawo o ustroju sagdow powszechnych.
Wezedniej za$ (od 1997 r.) obowigzywato — na mocy ustawy z 2 sierpnia 1997 r.
o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. nr 124, poz. 782, ze zm.) - rozwiazanie jeszcze dalej idace, bo prze-
widujace, ze przejscie w stan spoczynku powoduje utrate prawa do emerytury
lub renty z ubezpieczenia spotecznego (zob. art. 71" ustawy z 20 czerwca 1985 r. -
Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, Dz. U. 1994, nr 7, poz. 25). Z tego wzgledu
brak jest podstaw do powolywania si¢, co czyni wnioskodawca, na naruszenie
zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Trudno
bowiem uznaé, ze kwestionowane rozwigzane moglo ,zaskoczy¢” ktéregokol-
wiek z jego adresatow, bedacych przy tym osobami posiadajacymi wyksztalce-
nie prawnicze. Ponadto obecne rozwigzania nie wykluczaja mozliwosci nabycia
przez sedziego prawa do $wiadczen z FUS. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego,
w ocenie autora stanowiska, nie przedstawil uzasadnienia wskazujacego na to, ze
osoby objete dyspozycja art. 100 § 6 p.u.s.p., podejmujac dziatalno$¢ zarobkowa
bedaca tytutem do objecia ubezpieczeniem emerytalno-rentowym, oczekiwali,
iz nabyte w zwiazku z tym prawo do emerytury lub renty z FUS bedzie realizo-
wane lagcznie z uposazeniem w stanie spoczynku i ze ewentualne oczekiwanie
mozliwo$ci pobierania dwu $§wiadczen bylo sprawiedliwe spotecznie. Wniosko-
dawca ograniczyl sie jedynie do stwierdzenia, ze ,,kwestionowane art. 100 § 617
p.u.s.p. prowadza w istocie «do powstania swoistego nudum ius, ktére, wskutek
tego staje si¢ prawem bezprzedmiotowym»” (wniosek SN, s. 19). Nie przedsta-
wiono réowniez argumentdéw na poparcie tezy, Zze prawo do pobierania emery-
tury lub renty z FUS mialoby by¢ elementem prawa do tych $wiadczen i nawet
nie podjeto proby wykazania, ze nabycie prawa do emerytury lub renty z FUS
samodzielnie przesadza o uprawnieniu do pobierania tych $wiadczen. Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego, piszac o ,,pozornym” charakterze prawa do emerytury
lub renty z FUS nabytego w zbiegu z prawem do uposazenia w stanie spoczynku,
nie odnidst si¢ do zawartych w ustawie — Prawo o ustroju sadéw powszechnych
uregulowan odnoszacych si¢ do sytuacji, w ktdrych sedzia traci nabyte wczes-
niej prawo do uposazenia w stanie spoczynku i dochodzi do wyplaty swiadcze-
nia z FUS na skutek pozbawienia prawa do stanu spoczynku wraz z prawem do
uposazenia (art. 104 § 3 pkt 41 § 5 p.u.s.p.) lub zrzeczenia sie urzedu (art. 68
§ 1 p.u.s.p.) albo wygasniecia stosunku stuzbowego sedziego (art. 68 § 3 p.u.s.p.).



STANOWISKA SEJMU W SPRAWACH PRZED TRYBUNALEM KONSTYTUCYJNYM

295

Stad tez, w ocenie autora stanowiska, wobec niespelnienia wymogu nalezytego
uzasadnienia postepowanie we wskazanym wyzej zakresie powinno zosta¢ umo-
rzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK).

6. W przypadku zarzutéow dotyczacych niezgodnos$ci art. 106 § 6 p.u.s.p.
z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 67 ust. 1 Konstytucji Pierwszy Prezes Sadu Naj-
wyzszego wskazuje, ze przewidziane w kwestionowanej regulacji ograniczenie
prawa do zabezpieczenia spolecznego na wypadek dozycia wieku emerytalne-
go nie znajduje uzasadnienia w zadnej z przewidzianych w art. 31 ust. 3 usta-
wy zasadniczej przestanek dopuszczalnosci ustanawiania ograniczen wolnosci
i praw jednostki. Jednakze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4 listopada
2015 r. (sygn. akt K 1/14) stwierdzil, iz zakres dopuszczalnych ograniczen prawa
do zabezpieczenia spolecznego nie podlega testowi proporcjonalnosci, o ktérym
mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Powolanie wzorcéw kontroli nieadekwatnych
do rozstrzygniecia watpliwosci podniesionych we wniosku (pytaniu prawnym
lub skardze konstytucyjnej) uniemozliwia merytoryczne rozstrzygniecie sfor-
mulowanego problemu konstytucyjnego i wedlug utrwalonego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego stanowi przestanke umorzenia postgpowania (zob.
m.in. postanowienia TK z: 17 lipca 2018 r., sygn. akt P 3/16; 16 grudnia 2020 r.,
sygn. akt P 8/20). Stad, w ocenie autora stanowiska, postepowanie w tym zakresie
powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnosé¢ wydania wyroku
(art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

7. Réwniez uzasadnienie zarzutu niezgodnosci art. 100 § 6 p.u.s.p. z art. 32
ust. 1 w zwigzku z art. 67 ust. 1 Konstytucji nie spelnia warunkéw merytorycz-
nego rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny. Orzecznictwo sadu konstytu-
cyjnego wskazuje, ze ,w kontekscie zarzutu naruszenia zasady réwnosci (art. 32
ust. 1 Konstytucji) - na podmiocie inicjujagcym postepowanie spoczywa w szcze-
golnosci obowigzek wykazania, jaka jest grupa podmiotéw podobnych, wyjasnie-
nia, na czym polega zrdznicowanie ich sytuacji prawnej przez zaskarzone unor-
mowanie, a ponadto przedstawienie argumentow na poparcie tezy, ze w $wietle
norm, zasad i wartosci konstytucyjnych takie zréznicowanie sytuacji prawnej jest
nieusprawiedliwione” (postanowienie TK z 24 czerwca 2015 r., sygn. akt P 75/14;
zob. takze postanowienia TK z: 17 lipca 2019 r., sygn. akt SK 6/19; 16 lipca 2020 .,
sygn. akt P 107/15). Oczywiscie, réwniez przy ksztaltowaniu regulacji z zakresu
zabezpieczenia spolecznego ustawodawca jest zwigzany wynikajacym z zasady
réwnosci nakazem jednakowego traktowania podmiotéw podobnych (zob. wy-
roki TK z: 13 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06; 24 lipca 2014 r., sygn. akt
SK 53/13; 16 czerwca 2021 r., sygn. akt P 10/20). Jednakze Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego nie przedstawil argumentéw na rzecz zawartej w uzasadnieniu
wniosku tezy, ze sedzia, ktéry nabyt prawo do uposazenia w stanie spoczynku
i emerytury lub renty z FUS, jest podmiotem podobnym zaréwno do podmiotu
okreslonego jako osoba objeta ,wytacznie ubezpieczeniem spolecznym” (wnio-
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sek SN, s. 19), jak i do sedziego w stanie czynnym, ktory osiggnal powszechny
wiek emerytalny. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wskazal na podobienstwo
niektorych cech adresatow art. 100 § 6 p.u.s.p. oraz podmiotéw uznanych za po-
dobne (w postaci podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu - w odnie-
sieniu do oséb okreslonych jako objete wyltacznie ubezpieczeniem spotecznym
oraz posiadania statusu sedziego — w odniesieniu do sedziéw w stanie czynnym,
ktdrzy osiagneli powszechny wiek emerytalny). Nie odnidst sie jednak do réznic
miedzy nimi, nie rozwazyl tez tego, czy podmioty te faktycznie nalezg do grupy
podmiotéw podobnych w rozumieniu art. 32 ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu
wskazano, ze w przypadku adresatéw art. 100 § 6 p.u.s.p. oraz osob okreslonych
jako objete wylacznie ubezpieczeniem spolecznym ,ustawodawca identycznie
uksztaltowal obowigzki w zakresie podlegania ubezpieczeniu emerytalnemu
i zasad oplacania sktadek na to ubezpieczenie oraz uprawnienia w odniesieniu
do nabycia prawa do emerytury. Zréznicowal natomiast prawo do realizacji tego
$wiadczenia” (wniosek SN, s. 20). Nie wiadomo wigc, czy podmiotami podob-
nymi do adresatow art. 100 § 6 p.u.s.p. s osoby, ktére nabyly prawo do kilku
swiadczen przewidzianych w ustawie emerytalnej, mogace realizowa¢ te prawa
zgodnie z zasada niekumulacji $wiadczen (art. 95 ust. 1 u.e.r.f.u.s.), czy tez osoby,
ktére nabyty prawo tylko do jednego $wiadczenia z FUS, w przypadku ktérych
nie wystepuje problem zbiegu prawa do swiadczen. Podobnie w przypadku se¢-
dzidéw w stanie czynnym, ktorzy osiagneli powszechny wiek emerytalny, Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego nie uwzglednil i nie podjal proby rozwazenia w szcze-
golnosci odmiennego charakteru wynagrodzenia przystugujacego z tytutu wy-
konywania obowiazkéw na zajmowanym stanowisku sedziego (art. 91 p.u.s.p.)
oraz uposazenia w stanie spoczynku (art. 100 § 1i2 p.u.s.p.). W uzasadnieniu nie
powigzano réwniez wskazanych w nim cech, przemawiajacych — w ocenie Pierw-
szego Prezesa Sadu Najwyzszego — za uznaniem tych grup za podobne z trescia
i celem kwestionowanej regulacji. Tymczasem uznanie podmiotéw za podobne
moze nastapi¢ wylacznie na podstawie wszystkich cech, ktdre wyznaczaja ich sy-
tuacje prawng w danej dziedzinie. W szczegdlnosci, dla stwierdzenia wystapienia
cechy relewantnej, nakazujacej jednakowe traktowanie dwdch grup podmiotéw,
nie jest wystarczajace wskazanie jednostkowych cech wspolnych. Trybunat Kon-
stytucyjny wskazuje w swoim orzecznictwie, ze ,,[0]cena kazdej regulacji prawnej
z punktu widzenia zasady réwnosci musi by¢ [...] poprzedzona doktadnym zba-
daniem sytuacji prawnej podmiotdw i przeprowadzeniem analizy, tak gdy chodzi
o ich cechy wspdlne, jak tez cechy roznigce” (wyrok TK z 24 lipca 2014 r., sygn.
akt SK 53/13). Nalezy wobec tego uzna¢, ze Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego
nie dopelnit cigzgcego na nim obowigzku wykazania podobienstwa adresatow
art. 100 § 6 p.u.s.p. oraz 0s6b okreslonych jako objete wyltacznie ubezpieczeniem
spolecznym, a takze podobienstwa do sedzidw w stanie czynnym, ktorzy osiag-
neli powszechny wiek emerytalny. Tego typu brak przesadza o niedopuszczalno-
$ci rozpoznania sprawy w tym zakresie (postanowienie TK z 20 lutego 2019 r,,
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sygn. akt SK 30/17, oraz powolane tam orzecznictwo). Przy czym Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego nie tylko nie dokonal analizy catoksztaltu przepiséw
istotnych dla prawidiowego okreslenia statusu prawnego poréwnywanych pod-
miotéw w kontekscie kwestionowanych regulacji, ale nawet nie ustalit kryterium,
na podstawie ktdrego ustawodawca zroznicowal podmioty, ktore, jego zdaniem,
majg te sama ceche relewantng. W zwigzku z powyzszym nalezy uznaé, ze w ni-
niejszej sprawie uzasadnienie wniosku w zakresie zarzutu niezgodnosci art. 100
§ 6 p.u.s.p. z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 67 ust. 1 Konstytucji, w zwiazku z tym,
ze poprzestano w nim na wskazaniu niektorych, wybranych bez odpowiedniego
powiazania z trescig i celem zaskarzonych przepiséw cech wspolnych poréwny-
wanych grup podmiotéw i nie odniesiono si¢ do wystepujacych miedzy nimi
réznic, nie spetnia wymogu nalezytego uzasadnienia, co powoduje, iz w tym za-
kresie postepowanie winno podlega¢ umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczal-
nos$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

8. Podsumowujac, w zakresie zarzutéw podniesionych w pkt 1 petitum wnio-
sku przedmiotem rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny moze by¢ jedy-
nie zarzut niezgodnosci art. 106 § 6 p.u.s.p. w czesci, w jakiej dotyczy zbiegu
uposazenia w stanie spoczynku z prawem do emerytury z FUS z art. 67 ust. 1
w zwigzku z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwo$ci rozdzielczej.
W pozostalej czesci dotyczacej zarzutéw podniesionych w pkt 1 petitum wniosku
postepowanie winno podlega¢ umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wy-
dania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

9. Z kolei w czesci dotyczacej zarzutu podniesionego w pkt 2 petitum wnio-
sku, w ktérym zakwestionowano konstytucyjno$¢ art. 6 ust. 1 pkt 114 u.s.u.s.
w zwigzku z art. 100 § 6 p.u.s.p., ,w zakresie, w jakim obejmujg obowigzkiem
podlegania ubezpieczeniom emerytalnemu i rentowym sedziow w stanie czyn-
nym pelnigcych stuzbe w pelnym wymiarze czasu pracy, mimo pozbawienia ich
mozliwosci realizacji prawa do emerytury lub renty z Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych” (wniosek SN, s. 1), korekty wymaga sposéb sformulowania okre-
$lonego zakresowo przedmiotu kontroli. Bowiem art. 6 ust. 1 pkt 1 i 4 u.s.u.s.
stanowig tytul do objecia sedziego obligatoryjnym ubezpieczeniem emerytalno-
-rentowym z tytulu podjecia dziatalnosci zarobkowej w formach wskazanych
w tych przepisach, a nie z tytulu zajmowania stanowiska sedziego. Kwestiono-
wana przez wnioskodawce norma nie dotyczy objecia sedziego obowigzkowym
ubezpieczeniem emerytalno-rentowym z tytulu zajmowania stanowiska sedzie-
go, lecz z racji podejmowania innej dzialalnosci, wymienionej w art. 6 ust. 1
pkt 1 i 4 us.us. Ponadto zwrdci¢ nalezy uwage, Ze sedzia w stanie czynnym,
ktéry podejmuje zatrudnienie w formach okreslonych w art. 6 ust. 1 pkt 11 4
u.s.u.s., nie jest ,,z gory” pozbawiony mozliwosci pobierania emerytury z FUS.
Na podstawie art. 100 § 6 p.u.s.p. wyplata emerytury z FUS jest bowiem wy-
aczona tylko, jezeli sedzia nabyl i zachowuje prawo do uposazenia w stanie
spoczynku. W postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym znajduje za-
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stosowanie zasada falsa demonstratio non nocet, wedtug ktérej kluczowe znacze-
nie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie. Decydujace znaczenie nalezy zatem
przypisa¢ nie tyle zadaniu wskazanemu w petitum wniosku, ile calej jego tresci
z uwzglednieniem argumentacji zawartej w uzasadnieniu pisma procesowego.
Na tre$¢ wniosku sktada si¢ cata wyrazajaca go tres¢, a w petitum nastepuje jedy-
nie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie gtéwnych w tym wzgledzie
wzorcow kontroli. Zasada ta znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do
przedmiotu kontroli, ale takze wzorcéw kontroli (wyroki TK z: 8 lipca 2002 r.,
sygn. akt SK 41/01; 12 lipca 2005 r., sygn. akt P 11/03; 28 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 25/09). Trybunal, ustalajac wzorce kontroli, ma obowigzek wzia¢
pod uwage nie tylko petitum pisma inicjujacego postepowanie, ale takze tre-
$ci normatywne, ktére podmiot inicjujacy postepowanie wiaze ze wskazanymi
przez siebie postanowieniami Konstytucji (wyroki TK z: 14 marca 2006 r., sygn.
akt SK 4/05; 5 grudnia 2018 r., sygn. akt K 6/17). Odnoszac powyzsze uwagi do
niniejszej sprawy, nalezy przyja¢, ze w ramach zarzutu podniesionego w pkt 2
petitum wniosku przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego moga by¢
przepisy art. 6 ust. 1 pkt 1 i art. 6 ust. 1 pkt 4 u.s.u.s. w zwigzku z art. 100 § 6
p.u.s.p. w zakresie, w jakim obejmuja obowigzkiem podlegania ubezpieczeniu
emerytalno-rentowemu sedziéw w stanie czynnym pelnigcych stuzbe w pelnym
wymiarze czasu pracy i jednoczesnie podejmujacych dodatkowe zatrudnienie
lub zajecie, mimo wylaczenia mozliwosci jednoczesnego pobierania uposazenia
w stanie spoczynku i emerytury z FUS.

Wzorce kontroli

1. Artykut 2 Konstytucji jest Zrodlem normatywnym zasady sprawiedliwosci
spolecznej. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasnial znaczenie pojecia
»sprawiedliwosci spotecznej” i w $lad za doktryng opowiedzial si¢ za jej dystry-
butywnym (rozdzielczym) ujeciem. I tak, na tre$¢ zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej sklada sie wiele wartosci, ktére musza by¢ chronione i realizowane przez
panstwo. W katalogu wartos$ci konstytucyjnych konstytuujacych sprawiedliwosé¢
spoleczng miesci si¢ miedzy innymi tworzenie warunkow zdrowego i stabilnego
rozwoju gospodarczego, rownowaga budzetowa, prawo obywateli i ich wybra-
nych przedstawicieli do ustalania kierunkow i priorytetéw polityki spolecznej
i gospodarczej na drodze procedur demokratycznych. Na tre$¢ zasady sprawied-
liwosci spotecznej sklada si¢ rowniez wiele szczegélowych zasad prawnych, adre-
sowanych do organéw wladzy publicznej, w tym np. minimum bezpieczenstwa
socjalnego, zabezpieczenie podstawowych warunkéw egzystencji osobom pozo-
stajgcym bez pracy nie z wlasnej woli, a takze zasada réwnosci (zob. wyrok TK
z 5 lipca 2010 r., sygn. akt P 31/09). Trybunat interpretuje pojecie sprawiedliwo-
$ci spotecznej w polaczeniu z pojeciem réwnosci, przyjmujac, ze jezeli w podzia-
le dobr i zwigzanym z tym podzialem ludzi wystepuja niesprawiedliwe réznice,
wowczas roznice te uwazane s3 za nierdwnos$¢. Sprawiedliwos¢ jest przeciwien-
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stwem arbitralno$ci, wymaga bowiem, aby zréznicowanie poszczegdlnych ludzi
pozostawalo w odpowiedniej relacji do réznic w sytuacji tych ludzi (orzeczenie
TK z 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt K 7/90; wyrok TK z 22 grudnia 1997 r., sygn.
akt K 2/97). Zasada sprawiedliwo$ci spolecznej moze stanowi¢ kryterium oceny
rdznicowania sytuacji prawnej adresatow normy prawne;j.

Jak zaznaczyt Trybunal w wyroku z 5 lipca 2010 r., sygn. akt P 31/09, w przy-
padku zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci spolecznej i zasady réwno-
$ci przez odmienne traktowanie podmiotéw podobnych przy braku wskazania
naruszenia innych zasad szczegélowych wynikajacych z zasady sprawiedliwosci
spolecznej, nie ma potrzeby odrebnego przeprowadzenia wywodu dotyczacego
naruszenia art. 2 i art. 32 Konstytucji.

W ocenie sadu konstytucyjnego zasada réwnosci i sprawiedliwosci spotecz-
nej nie wyklucza réznicowania sytuacji prawnej adresatéw normy prawnej, jezeli
to zroznicowanie znajduje uzasadnienie w odrebnos$ciach sytuacji prawnej lub
faktycznej poszczegdlnych kategorii adresatow (wyroki TK z: 16 grudnia 1997 r.,
sygn. akt K 8/97; 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 14 maja 2001 r., sygn. akt
SK 1/00). Zasada sprawiedliwosci spotecznej nakazuje wiec réwne traktowanie
podmiotéw prawa charakteryzujacych sie cechg istotng, z drugiej zas strony -
rdznicowanie sytuacji prawnej podmiotoéw dopuszczalne jest na gruncie zasady
réwnosci, o ile stuzy realizacji zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Tak rozumiana
zasada sprawiedliwosci spotecznej wigze sie $cisle z konstytucyjng zasadg row-
nosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), ktéra rowniez zostata powotana przez wniosko-
dawce jako wzorzec kontroli.

2. Zgodnie z art. 67 ust. 1 Konstytucji: ,,Obywatel ma prawo do zabezpiecze-
nia spolecznego w razie niezdolnosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwa-
lidztwo oraz po osiagnieciu wieku emerytalnego. Zakres i formy zabezpieczenia
spolecznego okresla ustawa’.

Pojecie zabezpieczenia spotecznego jest pojmowane w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego jednolicie, jako system urzadzen i $wiadczen stuzacych
zaspokojeniu usprawiedliwionych potrzeb obywateli, ktorzy utracili zdolno$¢ do
pracy lub doznali ograniczenia tej zdolnosci, albo zostali obcigzeni nadmiernie
kosztami utrzymania rodziny (orzeczenie TK z 19 listopada 1996 r., sygn. akt
K 7/95). Do istoty prawa do zabezpieczenia spolecznego nalezy ochrona obywa-
teli w razie wystgpienia okreslonego ryzyka ubezpieczeniowego, powodujacego
catkowitg lub czesciows utrate mozliwosci samodzielnego utrzymania si¢ (wy-
rok TK z 7 lutego 2006 r., sygn. akt SK 45/04) albo polegajacego na osiagnieciu
okreslonego wieku emerytalnego. Pojecie zabezpieczenia spolecznego, o ktérym
mowa w art. 67 ust. 1 Konstytucji, obejmuje takze prawo do renty socjalnej, ma-
jacej charakter $wiadczenia zabezpieczajacego, ktérego celem jest kompensowa-
nie braku mozliwo$ci nabycia uprawnien do $wiadczen z systemu ubezpieczenia
spolecznego ze wzgledu na to, ze calkowita niezdolnos$¢ do pracy powstala przed
wejsciem na rynek pracy (wyrok TK z 8 czerwca 2010 r., sygn. akt SK 37/09).
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W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny, analizujac cha-
rakter art. 67 Konstytucji, stwierdzil miedzy innymi, ze:
= pojecie zabezpieczenia spotecznego ujeto w kategoriach prawa podmioto-

wego, a range tego prawa dodatkowo zaznaczono, nadajac mu w pelni eg-

zekwowalny charakter (ograniczenia zakresu dochodzenia niektérych praw
socjalnych, przewidziane w art. 81 Konstytucji, nie odnoszg si¢ do prawa do
zabezpieczenia spolecznego),

= okreslajac zakres prawa do zabezpieczenia spotecznego, ustawa nie moze na-
ruszy¢ istoty tego prawa,

= nie da si¢ wyprowadzi¢ konstytucyjnego prawa do jakiejkolwiek konkretnej
postaci $wiadczenia na rzecz emerytéw (wyrok TK z 7 wrzesnia 2004 r., sygn.
akt SK 30/03, wraz z cytowanym tam orzecznictwem).

W judykatach Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie takze swobode usta-
wodawcy w ksztattowaniu praw z ubezpieczenia spotecznego. Jak podkredlit Try-
bunal, ,[...] prawodawca konstytucyjny pozostawia okreslenie zakresu i form
zabezpieczenia spotecznego ustawie zwyktej. Regulacja konstytucyjna akcentuje
[...] szeroka swobode dzialania pozostawiong parlamentowi w zakresie urzeczy-
wistniania prawa do zabezpieczenia spofecznego. Do ustawodawcy nalezy wy-
bér rozwigzan, ktore uwaza za optymalne z punktu widzenia potrzeb obywateli
oraz wymogow rozwoju gospodarczego kraju. Swoboda wyboru nie jest jednak
nieograniczona” (zob. m.in. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99;
8 czerwca 2010 r., sygn. akt SK 37/09). W ocenie Trybunalu ustawodawca jest
uprawniony, wlasnie na mocy art. 67 ust. 1 Konstytucji, do okreslenia ,,zakresu
i formy” zabezpieczenia spolecznego, co oznacza réwniez mozliwo$¢ ich ogra-
niczenia, w ramach konstytucyjnie uzasadnionych. W wyroku z 8 maja 2000 r.,
sygn. akt SK 22/99, Trybunal zaznaczyl, ze ,[...] z konstytucyjnych gwarancji
praw socjalnych nie wynika bezwzgledny zakaz takiego racjonalizowania syste-
mu $wiadczen, ktory wigzalby sie z ograniczaniem zakresu podmiotowego, wpro-
wadzeniem bardziej restrykcyjnych warunkéw ich otrzymywania lub zmniejsze-
niem wysoko$ci. We wprowadzaniu takich ograniczen ustawodawca jest jednak
skrepowany wspomnianymi wyznacznikami konstytucyjnymi o charakterze
pozytywnym i negatywnym”. Z kolei, jak wskazano w wyroku TK z 22 czerwca
1999 r., sygn. akt K 5/99, sformulowanie art. 67 ust. 1 zdanie drugie ,,akcentuje
jeszcze wyrazniej szerokg swobode dziatania pozostawiong parlamentowi w za-
kresie urzeczywistniania prawa do zabezpieczenia spofecznego. Do ustawodawcy
nalezy wybdr rozwiazan, ktére uwaza za optymalne z punktu widzenia potrzeb
obywateli oraz wymogdw rozwoju gospodarczego kraju. Swoboda wyboru przy-
stugujaca ustawodawcy nie jest jednak nieograniczona. Okreslajac zakres prawa
do zabezpieczenia spolecznego ustawa nie moze naruszy¢ istoty danego prawa,
ktora okresla jego tozsamos$¢”. Trybunal wskazywat réwniez, ze ,,[z] uwagi na zto-
zonos$¢ materii zwigzanej z ubezpieczeniami spolecznymi, Konstytucja nie prze-
sadzita o formach realizacji prawa do zabezpieczenia spotecznego, pozostawiajac
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ustawodawcy zwyktemu znaczny margines swobody okreslania poszczegdlnych
wymogow i zasad przyznawania okreslonych $wiadczen. Takie rozwigzanie jest
uzasadnione koniecznoscig reagowania na zachodzace w panstwie zmiany go-
spodarcze i zwigzane z tym mozliwosci realizowania zobowigzan panstwa wobec
obywateli, co byloby niemozliwe w przypadku okreslenia jednego modelu tego
zabezpieczenia na poziomie Konstytucji” (wyrok TK z 11 marca 2008 r., sygn.
akt SK 58/06). Zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze
swoboda ksztaltowania systemu ubezpieczen spotecznych, w tym okreslenia
praw z nim zwigzanych, jest jednak uwarunkowana zachowaniem innych zasad
konstytucyjnych, w tym zasady rownosci (zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 67
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, red. L. Garlicki, War-
szawa 2003, s. 5-6).

Trybunat Konstytucyjny wyrazil tez poglad, ze na tle spraw z zakresu zabez-
pieczenia spolecznego nie bada on trafnosci ani celowosci rozstrzygnie¢ parla-
mentu oraz zawsze przyjmuje wstepne zalozenie, Ze parlament dziala racjonalnie
i zgodnie z Konstytucja (wyrok TK z 12 wrzesnia 2000 r., sygn. akt K 1/00; zob.
takze wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99).

Ocena zgodnosci

1. Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny ,,interweniuje jedynie
wowczas, gdy ustawodawca przekroczy zakres swobody regulacyjnej w sposdb na
tyle drastyczny, zZe naruszenie klauzul konstytucyjnych staje sie ewidentne” (wy-
rok TK z 31 marca 1998 r., sygn. akt K 24/97). Odnoszac si¢ do granic swobody
ustawodawcy zwyktego, nalezy wskaza¢, iz Trybunal Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie stwierdzil, ze ustawodawca posiada kompetencje do ksztaltowania
tresci prawa zgodnie z obranym kierunkiem polityki panstwa. Moze on realizo-
wa¢ wlasne cele polityczne za pomocg odpowiednich §rodkéw prawnych. Trybu-
nal stwierdzil, ze ,w demokratycznym panstwie prawnym, ktdrego ustroj oparty
jest na zasadzie podzialu wiladz, stanowienie prawa nalezy do wladzy ustawo-
dawczej, ktorej przystuguje w tym zakresie znaczna swoboda w okre$laniu tresci
prawa. Granice tej swobody wyznaczaja normy konstytucyjne” (orzeczenie TK
z 20 listopada 1996 r., sygn. akt K 27/95; podobnie wyrok TK z 9 czerwca 2003 r.,
sygn. akt SK 12/03). Wynika to z tego, Ze to ustawodawca ponosi odpowiedzial-
no$¢ polityczng za przyjete w granicach swobody ustawodawczej rozwigzania
prawne (orzeczenie TK z 11 grudnia 1996 r., sygn. akt K 11/96; podobnie np.
orzeczenie TK z 3 wrze$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96). Ponadto ,,ustawodawca
ma prawo do zmiany celdéw strategicznych prowadzonych przez siebie polityk,
o ile nie narusza przy tym praw nabytych w niewadliwy sposéb i uzasadnionych
oczekiwan, a zmiana dokonuje si¢ we wlasciwym trybie legislacyjnym” (wyrok
TK z 29 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 5/03). W orzecznictwie Trybunatu moz-
na takze znalez¢ poglad, ze ,, Konstytucja RP w zaden sposdb nie zakazuje usta-
wodawcy zwykiemu podejmowania dzialan nieracjonalnych, czy bezzasadnych.
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Ewentualna negatywna merytoryczna ocena takich dziatait moze i powinna by¢
dokonywana przez $wiadomy elektorat w akcie wyborczym, natomiast nie moze
by¢ zawarta w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego” (wyrok TK z 12 mar-
ca 2002 r., sygn. akt P 9/01). Odnoszac si¢ do tego ostatniego pogladu, mozna
stwierdzi¢, ze byt on wyrazem powsciagliwosci organu kontroli konstytucyjnej
przyznajacego obywatelom decydujgce rozstrzygniecie, czy polityka prowadzona
przez organy panstwa realizuje idee wyrazone w Konstytucji.

2. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 106 § 6 p.u.s.p. w czesci, w ktorej
dotyczy on zbiegu uposazenia w stanie spoczynku z prawem do emerytury z FUS
z art. 67 ust. 1 w zwigzku z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada sprawiedli-
wosci rozdzielczej, nalezy wskaza¢, ze ustawodawca uregulowatl w nim kwestie
zbiegu prawa do uposazenia w stanie spoczynku z prawem do emerytury lub
renty z FUS, wyrazajac zasade niekumulacji $wiadczen, tj. zasade wyplaty tyl-
ko jednego $wiadczenia. Zasada niekumulacji $wiadczen znajduje zastosowanie
w sytuacji, w ktorej dana osoba nabyla prawo zaréwno do uposazenia w stanie
spoczynku, jak i emerytury lub renty z systemu powszechnego. Przepis art. 100
§ 6 p.u.s.p. okresla sposdb realizacji praw, ktore zostaly juz nabyte, stanowiac,
ze wyplaca sie tylko jedno z przystugujacych $wiadczen — uposazenie w stanie
spoczynku. Przepis art. 100 § 6 p.u.s.p. obowigzuje w tym samym brzmieniu
od czasu wejscia w Zycie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, tj. od
1 pazdziernika 2001 r.

Nalezy przypomnie¢, ze do 31 grudnia 1997 r. sedziowie podlegali, w zakre-
sie ubezpieczenia emerytalnego, rentowego oraz chorobowego i wypadkowego,
powszechnemu systemowi ubezpieczen spolecznych. Oznacza to, ze byli upraw-
nieni, podobnie jak wigkszo$¢ 0séb pracujacych zawodowo, tylko do $wiadczen
wyplacanych przez Zaklad Ubezpieczenia Spolecznego. Dopiero na mocy ustawy
z 2 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. nr 124, poz. 782, ze zm.) sedziowie uzyskali,
od dnia 1 stycznia 1998 r., prawo do stanu spoczynku oraz uposazenia w stanie
spoczynku. Dodany przez ustawe zmieniajaca do obowigzujacej wtedy ustawy
z 20 czerwca 1985 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (t.j. Dz. U. 1994,
nr 7, poz. 25, ze zm.; dalej: Prawo o ustroju sadéw powszechnych z 1985 r. lub
p-us.p. z 1985 r.) art. 71' § 6 p.u.s.p. z 1985 r. stanowil, ze przejscie sedziego
w przewidziany nig stan spoczynku powoduje utrate prawa do emerytury lub ren-
ty z ubezpieczenia spotecznego. Prawo o ustroju sadéw powszechnych z 1985 r.
nie zawieralo przepisu regulujacego kwestie zbiegu prawa do uposazenia w stanie
spoczynku z prawem do emerytury lub renty z FUS, bedacego odpowiednikiem
obowigzujacego obecnie art. 100 § 6 p.u.s.p. W orzecznictwie przyjmowano, ze
na mocy art. 71' § 6 p.u.s.p. z 1985 r. sedzia pobierajacy uposazenie w stanie spo-
czynku tracil uprawnienie tylko do tych $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego,
ktére nabyt w zwiazku z petnieniem funkcji sedziego, zachowujac prawo do eme-
rytury z tytulu innej pracy (wyrok SN z 13 lutego 2001 r., sygn. akt ITII ZP 38/00).
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Z dniem 1 pazdziernika 2001 r. weszla w zycie obowigzujaca ustawa — Pra-
wo o ustroju sadéw powszechnych, ktéra odmiennie unormowata kwestie relacji
uposazenia w stanie spoczynku do emerytury lub renty. Kwestionowany art. 100
§ 6 p.u.s.p. stanowi bowiem, ze w razie zbiegu prawa do uposazenia w stanie spo-
czynku z prawem do emerytury lub renty z FUS, wyplaca sie wylacznie uposaze-
nie. Jezeli jednak zbieg praw, o ktérym mowa w § 6 powotanego artykutu, doty-
czy sedziego w stanie spoczynku, ktéry do chwili przejscia w stan spoczynku byt
zatrudniony na podstawie powotania na stanowisko sedziowskie w niepelnym
wymiarze czasu pracy stosownie do art. 62 p.u.s.p., wyplaca si¢ emeryture oraz
uposazenie, z tym jednak, ze wyplate uposazenia ogranicza si¢ w taki sposdb,
aby suma emerytury i uposazenia nie przekraczata wysokosci catego uposazenia
sedziego w stanie spoczynku, jakie by otrzymywatl, gdyby nie zostal powotany
w polowie wymiaru czasu pracy (art. 100 § 7 p.u.s.p.). Obecnie sedzia moze wiec
naby¢ zaréwno prawo do uposazenia w stanie spoczynku, jak i prawo do emery-
tury i renty. Rozstrzyga si¢ jednak, ze uprawniony do tych $wiadczen nie moze
ich jednoczesnie pobierac (realizowac), poza wyjatkiem wynikajacym z art. 100
§ 7 p.u.s.p., ktory de facto wyznacza maksymalng (gorna, co do kwoty) granice
obu $wiadczen. Suma emerytury i uposazenia nie moze przekracza¢ wysokosci
catego uposazenia sedziego w stanie spoczynku, jakie by otrzymywal, gdyby nie
zostal powotany do pelnienia urzedu w niepelnym wymiarze czasu pracy.

2.1. Przewidziana w art. 100 § 6 p.u.s.p. zasada niekumulacji $wiadczen obo-
wigzuje rdwniez w powszechnym systemie emerytalnym, w ktérym wyraza ja
art. 95 ust. 1 w.e.rfu.s. Zgodnie z nim, w razie zbiegu u jednej osoby prawa do
kilku $wiadczen przewidzianych w ustawie emerytalnej, wyplaca si¢ jedno z tych
$wiadczen — wyzsze lub wybrane przez zainteresowanego. Na mocy art. 95 ust. 2
u.e.r.f.us. zasada wyplaty jednego $wiadczenia znajduje tez zastosowanie w przy-
padku zbiegu prawa do emerytury lub renty z systemu powszechnego z prawem
do emerytury (wojskowej lub policyjnej) lub renty (wojskowej lub policyjne;j
renty inwalidzkiej oraz wojskowej lub policyjnej renty rodzinnej) przewidzia-
nych w ustawie z 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariu-
szy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszalkowskiej, Stuzby Ochrony
Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wie-
ziennej oraz ich rodzin (t.j. Dz. U. 2022, poz. 1626, ze zm.; dalej: u.z.e.f.) i w usta-
wie z 10 grudnia 1993 r. o zaopatrzeniu emerytalnym Zolnierzy zawodowych
oraz ich rodzin (t.j. Dz. U. 2022, poz. 2528, ze zm.; dalej: u.z.e.z.z.), z wyjatkiem
przypadku, gdy emerytura wojskowa lub policyjna zostala obliczona wedtug za-
sad okreslonych w art. 15a albo art. 18e u.z.e.z.z., lub w art. 15a lub art. 15d lub
art. 18e u.z.e.f., lub w ustawie o emeryturach wojskowych. Tozsame przepisy za-
wiera ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy zawodowych oraz ustawa
o0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy, ktore stanowia, ze w razie zbiegu
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prawa do emerytury lub renty przewidzianych w tych ustawach z prawem do
emerytury lub renty albo do uposazenia w stanie spoczynku lub uposazenia ro-
dzinnego przewidzianych w odrebnych przepisach wyplaca si¢ swiadczenie wyz-
sze lub wybrane przez osobe uprawniong, jezeli przepisy szczegolne nie stanowia
inaczej (art. 7 u.z.e.z.z. i art. 7 zdanie pierwsze 1 u.z.e.f.) oraz art. 33 ust. 1i 2 usta-
wy z 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spofecznym rolnikéw (t.j. Dz. U. 2023,
poz. 208, ze zm.). Zasada niekumulacji $wiadczen stanowi wiec zasade ogdlna
polskiego systemu zabezpieczenia spolecznego.

2.2. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze prawo do za-
bezpieczenia spolecznego przewidziane w art. 67 ust. 1 Konstytucji ,,moze
by¢ realizowane za pomoca réznych technik zaspokajania potrzeb obywateli
w zwigzku z wystepowaniem wymienionych w tym przepisie réznych rodzajow
ryzyka spolecznego. Zréznicowanie tych technik moze wplywa¢ na odmienne
uksztaltowanie niektérych elementéw konstrukcyjnych prawa do zabezpieczenia
spolecznego, z zachowaniem jednak wspolnego dla wszystkich standardu” (wy-
rok TK z 16 czerwca 2021 r., sygn. akt P 10/20). Nie da si¢ tez z art. 67 Konsty-
tucji ,wyprowadzi¢ prawa do konkretnej postaci §wiadczenia spotecznego ani
konkretnego mechanizmu jego ustalania i waloryzowania. Podstawg ewentual-
nych roszczen osdb ubiegajacych sie o rente, emeryture czy inne $wiadczenia
zabezpieczenia spolecznego s3 bowiem przepisy ustaw regulujace szczegdtowo
te kwestie, a nie art. 67 Konstytucji, ktéry upowaznia ustawodawce do okresle-
nia zakresu i form zabezpieczenia spolecznego, z ograniczeniami, ktére maja
chroni¢ $wiadczeniobiorcéw przed jego arbitralnoscig” (wyrok TK z 19 grud-
nia 2012 r., sygn. akt K 9/12). Zgodnie z orzecznictwem sadu konstytucyjnego
istotg prawa do zabezpieczenia spolecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego
jest ,,zapewnienie $rodkow utrzymania w razie zaprzestania pracy w zwigzku
z osiggnieciem okres$lonego wieku. Podstawowym celem konstytucyjnym prawa
do zabezpieczenia spotecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego jest zagwa-
rantowanie godnego poziomu Zzycia w warunkach obnizonej zdolnosci do za-
robkowania, wynikajacej z podeszlego wieku. [...] Istota konstytucyjnego prawa
do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego polega zatem
na zagwarantowaniu minimalnego poziomu $wiadczen dla osdb, ktore osiggnety
wiek emerytalny i zaprzestaly w zwigzku z osiggnig¢ciem tego wieku aktywnosci
zawodowej” (wyrok TK z 11 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 15/06). Istota prawa
do zabezpieczenia spotecznego po osiggnieciu wieku emerytalnego byltaby zatem
naruszona w sytuacji, w ktorej obywatel, zaprzestajac pracy zarobkowej w zwiaz-
ku z osiggnigciem konkretnego wieku, zostat catkowicie pozbawiony $wiadczen
lub gdyby wysokos¢ swiadczen emerytalnych uniemozliwiala uprawnionym za-
spokojenie ich potrzeb zyciowych co najmniej w podstawowym zakresie (wyrok
TK z 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14). Wiazaca Rzeczpospolita Polska kon-
wencja nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 28 czerwca 1952 r. dotycza-
ca minimalnych norm zabezpieczenia spotecznego (Dz. U. 2005, nr 93, poz. 775;
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dalej: konwencja nr 102) przesadza, ze stopa zastgpienia dla $wiadczen w ramach
systemu emerytalnego musi by¢ nie nizsza niz 40%.

Sedziowie (jak rowniez prokuratorzy) korzystaja ze znacznie korzystniejsze-
go niz wiekszo$¢ grup zawodowych systemu emerytalno-rentowego. Po pierwsze,
nie oplacajg oni skladek na ubezpieczenie spoleczne, w wyniku czego ich wyna-
grodzenie brutto obcigzaja jedynie podatek dochodowy oraz skladka na ubez-
pieczenie zdrowotne. Natomiast ubezpieczeni znajdujacy sie w powszechnym
systemie ubezpieczen spotecznych oplacajg sktadki na ubezpieczenie spoleczne
od wynagrodzenia brutto w facznej wysokosci 13,71%. Dokonujac analizy po-
réwnawczej, nalezy zatem przyjaé, Ze wynagrodzenie brutto osoby w powszech-
nym systemie powinno by¢ o 15,9% wyzsze, zeby wynagrodzenie netto bylo usta-
lane w poréwnywalnych warunkach. Po drugie, system zabezpieczenia sedziéw
na staro$¢ jest znacznie bardziej korzystniejszy niz ubezpieczonych pobieraja-
cych $wiadczenia z FUS, bowiem co do zasady sedziowie w stanie spoczynku
pobieraja 75% sumy wynagrodzenia zasadniczego i dodatku za wystuge lat, przy-
stugujacych na ostatnio zajmowanym stanowisku. Inaczej natomiast wysokos¢
$wiadczen emerytalnych jest ustalana dla ubezpieczonych w ramach ZUS. Wedle
danych, ktore podaje Polski Fundusz Rozwoju, w 2010 r. ogdlna stopa zastapie-
nia siegata 62,2%. Pi¢¢ lat pdzniej bylo to 63,7%, a dziesie¢ lat pdzniej — 56,4%.
W przysztosci wystepowacé bedzie dalszy spadek stopy zastgpienia. Wedlug pro-
gnoz w 2030 r. wyplacane z ZUS $wiadczenie stanowi¢ bedzie srednio juz tyl-
ko 47,1% pensji emeryta, a w kolejnych latach jeszcze bedzie male¢. W 2040 r.
ogolna stopa zastgpienia wynosi¢ ma wedle szacunkéw 37,6%, w 2050 r. 28,7%,
a w 2060 r. zaledwie 24,6%. Uwzgledniajac ograniczenie wynikajace z przywo-
tanej konwencji nr 102 w przypadku osoéb pozostajacych w powszechnych sy-
stemie emerytalnym okolo 70% z nich bedzie pobieralo emeryture minimalng,
przy czym czgsto wyréwnywana, mimo optacania skladek na ubezpieczenie spo-
teczne, do tej kwoty przez budzet panstwa. Jeszcze korzystniej przedstawia sie
sytuacja sedziow przy uwzglednieniu indywidualnej, to jest liczonej od ostat-
niej wyplaconej pensji, stopy zastapienia. Ta wedlug stanu na rok 2017 wynosita
w Polsce, wedlug wyliczenn OECD, jedynie 38,6% przy $redniej dla cztonkow tej
organizacji — 63%. Réwniez kwotowo mozna wskaza¢, ze w 2021 r. przecigtna
emerytura z ZUS wynosita 2644,84 z1, przecigtne miesigczne uposazenia emery-
talnego wyplacanego przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji -
4198,27 zl, przecigtne miesigczne uposazenie emerytalne wyptacane przez Mi-
nisterstwo Sprawiedliwo$ci — 4570,85 zl, za$ przecigtne miesieczne uposazenie
sedziego sadu powszechnego w stanie spoczynku — 11 858,78 zt.

W ocenianym przypadku nie dochodzi wigc do naruszenia istoty prawa do za-
bezpieczenia spotecznego. Przewidziany w obowigzujacym prawie zakaz kumulo-
wania $wiadczen, in concreto uposazenia w stanie spoczynku i emerytury z FUS,
nie pozbawia adresatéw art. 100 § 6 p.u.s.p. mozliwosci uzyskania §wiadczenia
z zabezpieczenia spolecznego po osiagnieciu wieku emerytalnego, pozwalajacego
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na zaspokojenie potrzeb zyciowych w podstawowym zakresie. Sedzia przecho-
dzacy lub przeniesiony w stan spoczynku z powodu wieku, choroby lub utraty
sit pobiera bowiem uposazenie w wysokosci 75% wynagrodzenia zasadniczego
i dodatku za wystuge lat, otrzymywanych na ostatnio zajmowanym stanowisku
(art. 100 § 2 p.u.s.p.), a sedziemu, ktdry zostal przeniesiony w stan spoczynku
w razie zmiany ustroju sagdow lub zmiany granic okregdw sadowych, przystuguje
do czasu osiagniecia wieku 65 lat uposazenie w wysokos$ci wynagrodzenia pobie-
ranego na ostatnio zajmowanym stanowisku (art. 100 § 1 p.u.s.p.), przy czym upo-
sazenie to podwyzsza sie stosownie do zmian wysoko$ci wynagrodzen zasadni-
czych sedziow czynnych zawodowo (art. 100 § 3 p.u.s.p.). Nie mozna wiec przyjac,
ze przewidziany w art. 106 § 6 p.u.s.p. zakaz kumulowania $wiadczen przekresla
czy w jakikolwiek sposob ingeruje w istote prawa do zabezpieczenia spotecznego.

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego nie podnosi jednak naruszenia istoty pra-
wa do zabezpieczenia spolecznego, kwestionuje natomiast przekroczenie przez
ustawodawce zwyklego zakresu przyznanej mu przez ustrojodawce swobody
regulacyjnej, co w ocenie wnioskodawcy prowadzi¢ ma do naruszenia zasady
sprawiedliwosci rozdzielczej stanowiacej jedng z zasad sprawiedliwosci spotecz-
nej (art. 2 Konstytucji). Trybunal Konstytucyjny wskazal w tym wzgledzie, ze
»[0]czekiwanie przez jednostke przysporzen od catego spoteczenstwa moze mie¢
konstytucyjne uzasadnienie jedynie w zasadzie solidaryzmu spotecznego lub
stusznosci. W pierwszym wypadku jednostka moze liczy¢ na wsparcie wspot-
obywateli, gdy sama, bez wlasnej winy, nie jest w stanie zaspokoi¢ potrzeb zy-
ciowych niezbednych do godnego przezycia tej jednostki oraz jej rodziny w ak-
tualnej rzeczywistosci spotecznej i gospodarczej. Stanowi wyraz solidaryzmu
czlonkéw calego spoleczenstwa za siebie. W drugim, gdy wszyscy cztonkowie
wspolnoty, wspdttworzacy dobro wspodlne, jakim jest panstwo, oddaja jednostce
to, co jej sie nalezalo. W tym wypadku stanowi realizacje odpowiedzialnosci za
dzialanie panstwa wobec jednostki” (wyrok TK z 25 lutego 2014 r., sygn. akt SK
18/13; zob. réwniez wyroki TK z: 17 czerwca 2014 r., sygn. akt P 6/12; 4 listopada
2015 r., sygn. akt K 1/14). Jednocze$nie Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze
»[w] sferze zabezpieczenia spotecznego pojecie sprawiedliwosci spotecznej wig-
ze sie z innymi pojeciami, takimi jak solidarnos¢ spoteczna czy bezpieczenstwo
socjalne. [...] Oceniajac sposoby urzeczywistniania zasady sprawiedliwo$ci spo-
tecznej w danych warunkach, Trybunat Konstytucyjny musi zachowac szczegdlna
powsciagliwos¢. Trybunat deroguje przepisy w tym obszarze, gdy naruszenie za-
sady sprawiedliwosci spotecznej nie budzi watpliwosci” (wyrok TK z 19 grudnia
2012 r,, sygn. akt K 9/12). Samo stosowanie zasady sprawiedliwosci rozdzielczej
(dystrybutywnej) rozumiane jest jako rownowaga ,,obciazen i korzysci w sytuacji
wzglednego niedostatku dobr” (wyrok TK z 7 czerwca 2004 r., sygn. akt P 4/03).
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wiaze ja jednak z brakiem odpowiedniego
odzwierciedlenia oplacanych skladek na ubezpieczenie emerytalno-rentowe
w $wiadczeniu pobieranym przez adresatow kwestionowanej regulacji.
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2.3. Kwestia odpowiedniej zaleznosci miedzy rozmiarem finansowej party-
cypacji w tworzeniu systemu emerytalnego a uzyskiwaniem przysporzen z tego
systemu wigzana jest w orzecznictwie konstytucyjnym z zasada wzajemnosci.
Wskazuje si¢ mianowicie, ze emerytura jest $wiadczeniem ,,zastuzonym’, a roz-
miar ,,zaslugi” wyznaczany jest w przypadku tego $wiadczenia przede wszyst-
kim przez dlugo$¢ okresu aktywnosci zawodowej prowadzacej do nabycia prawa
do emerytury oraz wysoko$¢ dochodéw osigganych w ramach tej aktywnosci
(zob. m.in. wyrok TK z 11 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 15/06, a takze postano-
wienie TK z 28 listopada 2016 r., sygn. akt Ts 202/15). Trybunal Konstytucyjny
stwierdzajac, ze ustawodawca powinien uwzgledni¢ zwigzek miedzy wysokos-
cig $wiadczen emerytalnych a dlugoscia aktywnosci zawodowej oraz wysokosciag
dochodoéw $wiadczeniobiorcy, jak réwniez wskazujac na konieczno$¢ ustalenia
odpowiedniej proporcji miedzy rozmiarem finansowej partycypacji w tworze-
niu systemu emerytalnego a uzyskiwaniem przysporzen przez ubezpieczonych,
kazdorazowo podkreslal, ze zalezno$¢ ta (okreslana jako zasada wzajemno$ci
lub zasada adekwatno$ci) nie ma charakteru absolutnego (zob. m.in. wyrok TK
z 4 listopada 2015 r., sygn. akt K 1/14, oraz postanowienie TK z 20 lutego 2019 .,
sygn. akt SK 30/17).

W opinii autora stanowiska zarzut naruszenia w omawianym wzgledzie zasa-
dy sprawiedliwosci spotecznej przez art. 100 § 6 p.u.s.p. jest bezzasadny. Zasada
sprawiedliwosci spolecznej wymaga, aby zréznicowanie prawne podmiotéw (ich
kategorii) pozostawalo w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji faktycznej
jako adresatéw danych norm prawnych. Wyrazona w ten sposdb sprawiedliwo$¢
rozdzielcza oznacza, ze réwnych traktowa¢ nalezy réwno, podobnych nalezy
traktowa¢ podobnie i nie wolno tworzy¢ prawa réznicujacego sytuacje prawna
podmiotdw, ktdérych sytuacja faktyczna jest taka sama. Tak rozumiana sprawied-
liwo$¢ oznacza tez akceptacje réznego traktowania przez prawo roznych podmio-
tow, z tym jednak, ze rézne traktowanie powinno by¢ uzasadnione (zob. wyroki
TK z: 16 grudnia 1997 r., sygn. akt K 8/97; 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).
»Ustawodawca jest ustrojowo upowazniony do wywazenia dobra jednostki i do-
bra ogoétu, wprowadzajac dodatkowe kryteria uzyskania uprawnien, szczegdlnie
w sferze socjalnej” (wyrok TK z 8 czerwca 2010 r., sygn. akt SK 37/09).

Autor stanowiska uwaza, ze istnieje zalezno$¢ miedzy oczekiwaniami jed-
nostki oraz skalg mozliwosci ich zaspokojenia przez panstwo. Wymusza to sto-
sowanie réznego rodzaju kryteriow roznicujacych, ograniczajacych zakres pod-
miotowy uprawnien i stopien ich realizacji. Pragnie zwroci¢ tez uwage, ze FUS,
z ktérego wyplaca sie renty i emerytury, nie urzeczywistnia w sposob absolutny
zasady wzajemnosci skladki i prawa do $§wiadczen. Uzyskanie prawa do $wiad-
czen z FUS nie jest uzaleznione od wysokosci wniesionego wkladu do funduszu
ubezpieczeniowego. Czes$¢ swiadczen jest przeciez wyplacanych bez wzgledu na
wysoko$¢ tzw. wkladu wtasnego. Dlatego ,[a]bsolutyzowanie zasady ekwiwa-
lentnos$ci prowadziloby do zachwiania ogdlnej logiki systemu ubezpieczen spo-
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tecznych, ktéra wynika nie tylko z zasady wzajemno$ci skladki i $wiadczen, ale
réwniez z zasady solidarno$ci miedzypokoleniowej, czy szerzej: solidarno$ci spo-
tecznej [...] oraz powszechnosci i wzglednej jednolitosci kryteriow przyznawa-
nia $wiadczen i okreslania ich wysokosci” (wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., sygn.
akt K 9/12). Teza o dopuszczalno$ci modyfikacji zasady wzajemnosci przez zasa-
de solidaryzmu jest ugruntowana w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego.
W wyroku z 24 pazdziernika 2005 r., sygn. akt P 13/04, Trybunal wskazal, ze
»[z]asada sprawiedliwosci spotecznej na gruncie ubezpieczen spolecznych uza-
sadnia takie zréznicowanie prawa do emerytur i rent, ktére wynika z wkladu pra-
cy mierzonego wysokoscig wynagrodzenia i zwigzane;j z tg wysokoscia sktadki na
ubezpieczenia spoleczne oraz dltugoscig okresu zatrudnienia, z korekta na rzecz
uwzglednienia redystrybucyjnej funkcji ubezpieczen spolecznych. Sprzeczne
z zasadg sprawiedliwo$ci jest, co podkreslal wielokrotnie Trybunal (orzeczenie
TK z 5 listopada 1997 r., sygn. K. 22/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 41), zaréwno
nieuzasadnione merytorycznie faworyzowanie, jak i dyskryminowanie okreslo-
nych grup podmiotow”.

Réwniez w wyroku z 18 listopada 2008 r., sygn. akt P 47/07, wskazano, ze
»[$]wiadczenia emerytalne przystuguja w zamian za skladke ubezpieczeniowa
wnoszong do systemu, jednak suma wptaconych sktadek nie decyduje osta-
tecznie o wysoko$ci emerytury. Formuta obliczania $wiadczen wyraza bowiem
podstawowe zasady systemu ubezpieczen, a w szczegolnosci zasade solidaryzmu
spolecznego. Oznacza to, ze wyplacane $wiadczenia muszg pozostawaé w pewnej
proporcji do wysokosci zarobku, jakim ubezpieczony dysponowatl przed przej-
$ciem na emeryture, ale muszg tez zaspokaja¢ podstawowe potrzeby ubezpieczo-
nego. Zasada solidaryzmu spotecznego i potrzeba zapewnienia wspomnianego
minimum wysokosci $wiadczenia implikuje przesuniecie czesci srodkéw Fundu-
szu Ubezpieczen Spolecznych w kierunku tych ubezpieczonych, ktdrych udziat
w jego tworzeniu byl niewielki lub krotkotrwaly. Formula wymiaru $wiadczen
skonstruowana jest zatem w oparciu o dwa elementy: kwote stala (element so-
cjalny) i kwote indywidualng (stazows)”. Podobnie w wyroku TK z 27 stycznia
2010 r., sygn. akt SK 41/07, zwrocono uwagg, iz ,,[z]asada wzajemno$ci sklad-
ki i $wiadczenia w obowigzujacym systemie emerytalnym i rentowym nie jest
bezwzglednie przestrzegana, poniewaz m.in. «skladka nie zostala dostosowana
do wielkosci indywidualnego ryzyka, lecz jest ustalana na przecigtnym pozio-
mie, zapewniajacym wzgledng réwnowage w ujeciu calosciowym, obejmujacym
wszystkich ubezpieczonych» [...]. Absolutyzowanie zasady ekwiwalentnosci pro-
wadzitoby do zachwiania ogdlnej logiki systemu ubezpieczen spotecznych, ktéry
wynika nie tylko z zasady wzajemnosci skladki i $wiadczen, ale réwniez z zasady
solidarnosci migdzypokoleniowej [...] czy szerzej: solidaryzmu spotecznego [...]
oraz powszechno$ci i wzglednej jednolitosci kryteriéw przyznawania $wiad-
czen i okreslania ich wysokosci [...]. Brak prostej zaleznosci miedzy prawem do
$wiadczen i ich wysokoscig a okresem oplacania i rozmiarem skladki nie zawsze
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wiec oznacza niekonstytucyjno$¢ konkretnej regulacji”. Trybunat Konstytucyjny
wskazywal tez, ze takie rozumienie zasady wzajemnosci przyjmowane jest row-
niez w doktrynie prawa, gdzie podkresla sie, iz ,relacji miedzy sktadka i §wiad-
czeniem emerytalnym nie mozna rozpatrywac w kategoriach cywilnoprawnych,
bo - inaczej niz przy ubezpieczeniach gospodarczych — w ubezpieczeniu emery-
talnym os6b funkcjonujacych jeszcze na zasadach «zdefiniowanego swiadczenia»
(a wiec na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy emerytalnej) nieoptacenie sktadki nie
przesadza o braku prawa do $wiadczen [...]. Emerytura nie musi tez by¢ - i nie
jest — doktadnie ekwiwalentna do skladek, nie sg to wiec $wiadczenia «wzajemne»
w cywilnoprawnym sensie tego stowa [...]. Przyjecie bezwzglednej proporcjonal-
nosci sktadek do emerytury sprowadzaloby zabezpieczenie spoleczne do jakiej$
formy «oszczedzania», pozbawionej (zwlaszcza w II filarze) jasnych regul opro-
centowania, a wigc — ulomnej [...]. W prawie ubezpieczen spolecznych wzajem-
nos¢ nie ma znaczenia jurydycznego, ogranicza sie tylko do wymiaru spoteczno-
-ekonomicznego, polegajacego na tworzeniu «globalnego udzialu pracownikow
w tworzeniu funduszu emerytalnego»” (wyrok TK z 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt
SK 96/06). Trybunal Konstytucyjny zwracal tez uwagg, ze z zasady wzajemnosci
»hie mozna [...] wyprowadza¢ nakazu bezwzglednego odzwierciedlenia w przy-
znanym $wiadczeniu dochodéw osigganych podczas calego okresu zatrudnienia”
(ibidem).

2.4. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazywano réwniez, ze
»Z Konstytucji nie wynika prawo do dwdch $wiadczen spotecznych. [...] Zasade
te ustanowil ustawodawca, do ktérego nalezy stanowienie prawa, odpowiadajace
zatozonym celom politycznym i gospodarczym poprzez przyjecie takich rozwig-
zan prawnych, ktore - jego zdaniem - najlepiej beda stuzyly realizacji tych celow.
Nie mozna zapomina¢, ze zakres i wysokos¢ swiadczen z ubezpieczen spolecz-
nych uzaleznione s od zakresu dostepnych srodkéw finansowych, a ubezpieczo-
ny musi liczy¢ sie z tym, ze pozyskiwanie tych srodkéw ma swoje ekonomiczne
granice” (wyrok TK z 5 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 16/08; zob. réwniez
wyrok TK z 31 stycznia 2006 ., sygn. akt K 23/03). Warto takze przytoczy¢ wy-
jasnienia, jakie poczynit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 27 stycznia 2010 r.,
sygn. akt SK 41/07. Badaniu podlegal wowczas przepis wylaczajacy mozliwosé
stwierdzenia przystugiwania $wiadczenia emerytalnego z powszechnego syste-
mu w przypadku ustalenia prawa do emerytury wojskowej (policyjnej). Skarzacy
zaprzestali pracy w stuzbach mundurowych oraz w wojsku po uzyskaniu upraw-
nien emerytalnych, a nastepnie podjeli inne zatrudnienie, pobierajac regularnie
zaréwno przystugujaca im emeryture policyjna/wojskowa, jak i wynagrodzenie
za prace, z ktdrymi zwigzany byt obowiazek optacenia skladki. Jednakze nie
wplywaly one na wysokos¢ ich $wiadczenia emerytalnego, gdyz pobierali oni juz
emeryture wojskowa (policyjng). Jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny w przy-
wotanym wyroku: ,,Odprowadzanie regularnych sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne przez skarzacych nalezy postrzegac jako element wktadu w funkcjonowa-
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nie systemu ubezpieczen spolecznych, a wiec element solidarnosci spotecznej.
Podjecie zatrudnienia w sektorze cywilnym po nabyciu uprawnien emerytalnych
w ramach systemu emerytur stuzb mundurowych/wojska bylo wolnym wyborem
skarzagcych. Warunkiem podjecia tego zatrudnienia jest jednak odprowadzanie
skladek na FUS. Skoro zas, jak orzekal wielokrotnie Trybunat, warunek wzajem-
nosci $wiadczen nie ma charakteru bezwzglednego (absolutnego), to «o naru-
szeniu normy konstytucyjnej mozna by mowi¢, w szczegolnosci, gdyby ustawo-
dawca wydal ustawe wylaczajacg prawa do renty czy emerytury okreslonej grupy
pracowniczej»”.

2.5. Uwzgledniajac powyzsze, zdaniem autora niniejszego stanowiska, do-
puszczalne konstytucyjnie jest ostabienie $cistego zwiazku miedzy wielkos$cia
optaconych skladek, a wysokos$cia $wiadczenia socjalnego. Zasada solidarnosci
spolecznej w obszarze prawa do zabezpieczenia spolecznego pozwalata na wpro-
wadzanie do porzadku prawnego instytucji redystrybucji srodkéw finansowych,
ktéra w korzystniejszy sposob okresla pozycje prawng oséb w trudniejszej sytu-
acji finansowej. Takie regulacje, o ile nie naruszg istoty prawa do zabezpieczenia
spolecznego, mieszczg si¢ w ramach standardu konstytucyjnego (zob. wyroki
TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99; 4 grudnia 2000 r., sygn. akt K 9/00;
24 pazdziernika 2005 r., sygn. akt P 13/04; 27 stycznia 2010 1., sygn. akt SK 41/07).
W przypadku kwestionowanego art. 100 § 6 p.u.s.p. istotne jest rowniez, ze prze-
pis ten reguluje kwestie zbiegu swiadczen z dwoch systemoéw: emerytury z FUS,
nalezacej do systemu ubezpieczenia spolecznego, oraz uposazenia w stanie spo-
czynku, ktore jest Swiadczeniem z zaopatrzenia spolecznego. Od wynagrodzenia
sedziow nie odprowadza si¢ bowiem, jak juz wspomniano, sktadek na ubezpie-
czenie spoleczne (art. 91 § 9 p.u.s.p.), a uposazenie w stanie spoczynku finan-
sowane jest z budzetu panstwa. Ze wzgledu na sposob finansowania §wiadczen
z systemu zaopatrzenia spolecznego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjne-
go wskazuje sie, ze ,,[w] systemie zaopatrzeniowym brak jest [...] $cisle pojmowa-
nej zasady wzajemnosci” (wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., sygn. akt K 9/12; zob.
tez wyrok TK z 15 grudnia 2020 r., sygn. akt SK 9/16).

Dokonujac oceny sytuacji, gdy osoba podlegajaca w okresie aktywnosci za-
wodowej roznym systemom zabezpieczenia spolecznego pobiera $wiadczenie
z systemu zaopatrzeniowego i nie moze jednoczesnie pobiera¢ emerytury lub
renty z FUS, Trybunal Konstytucyjny stwierdzal, ze odprowadzane przez taka
osobe sktadki na ubezpieczenie spoteczne ,,nalezy postrzega¢ jako element wkta-
du w funkcjonowanie systemu ubezpieczen spotecznych, a wiec element soli-
darnosci spotecznej” (wyrok TK z 27 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 41/07; posta-
nowienia TK z: 29 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Ts 111/10; 8 stycznia 2013 r.,
sygn. akt K 38/12; 2 marca 2015 r., sygn. akt Ts 195/14).

2.6. Przedstawione wyjasnienia, w szczegdlnosci zas okolicznos¢, ze powota-
na przez wnioskodawce zasada wzajemnos$ci w zabezpieczeniu spotecznym nie
ma charakteru bezwzglednego, jak réwniez, Ze zasada ta nie ma zastosowania do
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jednego z pozostajacych w zbiegu swiadczen, gdyz uposazenie w stanie spoczyn-
ku zalicza sie systemu zaopatrzenia spolecznego, stanowig podstawe do uznania,
ze art. 100 § 6 p.u.s.p. w zakresie, w jakim wylacza jednoczesng wyplate uposaze-
nia w stanie spoczynku i emerytury z FUS, jest zgodny z art. 67 ust. 1 w zwigzku
z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwosci spotecznej i wywodzona
z niej zasadg wzajemnosci.

3. Odnoszac si¢ w nastepnej kolejnosci do zarzutéw wskazanych w pkt 2 peti-
tum wniosku, nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowane wnim art. 6 ust. 1 pkt 1iart. 6
ust. 1 pkt 4 u.s.u.s. w zwigzku z art. 100 § 6 p.u.s.p. w zakresie, w jakim obejmuja
obowigzkiem podlegania ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu sedziéw w sta-
nie czynnym pelnigcych stuzbe w pelnym wymiarze czasu pracy i jednoczesnie
podejmujacych dodatkowe zatrudnienie lub zajecie, mimo wylaczenia mozliwo-
$ci jednoczesnego pobierania uposazenia w stanie spoczynku i emerytury z FUS
réwniez nie zastugujg na uwzglednienie.

Kwestionowane przez wnioskodawce w pkt 2 petitum wniosku przepisy okre-
$laja niektore kategorie oséb podlegajacych obowigzkowemu powszechnemu
ubezpieczeniu emerytalno-rentowemu. Co do zasady obowigzek ubezpieczenia
emerytalno-rentowego powstaje ze wszystkich wymienionych w ustawie syste-
mowej, w szczegolnosci w art. 6 ust. 1 u.s.u.s., tytutow. W przypadku zbiegu
niektorych tytuléw obowigzkowego ubezpieczenia emerytalno-rentowego, gdy
ta sama osoba spetnia warunki do objecia jej obowigzkowo tym ubezpiecze-
niem z roznych tytuléw, obligatoryjny charakter maja jedynie niektore z nich,
a pozostale mogg stanowi¢ podstawe dobrowolnego ubezpieczenia emerytalno-
-rentowego (art. 9 u.s.u.s.). Stosunek stuzbowy sedziego nie stanowi tytutu ob-
jecia powszechnym ubezpieczeniem emerytalno-rentowym. Gdy sedzia zostaje
zatrudniony na podstawie umowy o prace (art. 6 ust. 1 pkt 1 u.s.u.s.) lub zawiera
umowe zlecenia albo inng umowe wymieniong w art. 6 ust. 1 pkt 4 u.s.u.s., to
z racji tych umoéw podlega obowigzkowemu ubezpieczeniu emerytalno-rento-
wemu, z ktérym wigze sie obowigzek optacania sktadek. Podlegajac ubezpiecze-
niu emerytalno-rentowemu z tytutu aktywnosci zawodowej wykonywanej poza
stosunkiem stuzbowym sedziego, sedzia nabywa prawo do emerytury z FUS, je-
zeli spelni pozostale warunki przewidziane w ustawie emerytalnej. Jezeli sedzia
zostaje przeniesiony w stan spoczynku, nabywa rowniez prawo do uposazenia
w stanie spoczynku. W takim wypadku, zgodnie z art. 100§ 6 p.u.s.p., wyplacane
jest sedziemu wylgcznie uposazenie. Nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem Pierw-
szego Prezesa Sadu Najwyzszego, ze ,,[s]koro bowiem ab initio pozbawia sie¢ jed-
nostke (sedziego) prawa do realizacji $wiadczenia, to bezprzedmiotowe staje sie
podleganie przez niego ubezpieczeniom: emerytalnemu i rentowym (a w kon-
sekwencji takze ubezpieczeniom: chorobowemu i wypadkowemu — art. 11 ust. 1
iart. 12 ust. 1 u.s.u.s.)” (wniosek SN, s. 23).

Odnoszac si¢ do twierdzen wnioskodawcy, nalezy przede wszystkim zauwazy¢,
ze nie kazdy z sedziéw w stanie czynnym przechodzi w stan spoczynku i uzysku-
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je prawo do uposazenia w stanie spoczynku, ktore to uniemozliwia jednoczesne
pobieranie emerytury z FUS. Stosunek stuzbowy sedziego moze ulec rozwigza-
niu (art. 68 § 1 p.u.s.p.) lub wygasnieciu (art. 68 § 2 i 3 p.u.s.p.) przed przeniesie-
niem w stan spoczynku. Ponadto sedzia moze tez utraci¢ nabyte wczesniej prawo
do uposazenia w stanie spoczynku (art. 104 § 3 pkt 41 § 5 p.u.s.p.). W kazdej
z tych sytuacji, z ktérg wiaze si¢ brak prawa do uposazenia w stanie spoczynku,
bytemu sedziemu, ktéry nabyl prawo do emerytury z FUS, $wiadczenie to zosta-
nie wyplacone. Nie mozna zatem uznad, ze kazdy sedzia w stanie czynnym, ktéry
podejmuje zatrudnienie w formach okreslonych w art. 6 ust. 1 pkt 1i 4 u.s.u.s.,
jest ,,z gory” pozbawiony mozliwosci pobierania emerytury z FUS. Na podstawie
art. 100 § 6 p.u.s.p. wyplata emerytury z FUS jest wylaczona tylko wtedy, gdy se-
dzia nabylizachowuje prawo do uposazenia w stanie spoczynku. Nie powtarzajac
juz argumentacji dotyczacej tresci prawa do zabezpieczenia spolecznego z art. 67
ust. 1 Konstytucji, mozna w tym miejscu wskaza¢, iz zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego ,[s]am udzial w finansowaniu systemu emerytal-
nego nie moze by¢ traktowany jako forma indywidualnego inwestowania przez
ubezpieczonego $rodkéw przeznaczonych na wyplate jego wlasnego $wiadczenia
emerytalnego. Spelnienie ustawowego obowiazku wspoétfinansowania systemu
emerytalnego nie moze zatem stanowi¢ podstawy do zglaszania roszczen w od-
niesieniu do skladek przekazywanych na ubezpieczenie spoteczne. [...] sktadka
emerytalna (w czesci oplacanej przez ubezpieczonego) — chociaz stanowi czes¢
prawa majatkowego pracownika do wynagrodzenia brutto, a w sensie ekono-
micznym zalicza si¢ do jego przychodu - jest, podobnie jak podatek dochodowy,
cigzarem publicznym w rozumieniu art. 84 Konstytucji, a jednocze$nie daning
publiczng w rozumieniu art. 217 Konstytucji. Ma ona charakter przymusowego,
generalnie bezzwrotnego i powszechnego $wiadczenia pienieznego, stanowig-
cego dochdd panstwowego funduszu celowego, jakim jest FUS. Jest naktadana
jednostronnie (wladczo) przez organ wykonujacy zadania publiczne i stuzy wy-
petnianiu zadan publicznych wynikajgcych z Konstytucji i ustaw — w tym wy-
padku urzeczywistniania konstytucyjnego prawa do zabezpieczenia spolecznego,
o ktérym mowa w art. 67 ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z 4 listopada 2015 r.,
sygn. akt K 1/14). Réwniez w doktrynie wskazuje sie, ze ,,[s]kladka jest [...] tyl-
ko miarg udzialu ubezpieczonego w wytworzeniu cze¢sci dochodu narodowego
przeznaczonego na fundusz, a nie ceng zakupu $wiadczenia («nabytego za skfad-
ke»), a takze miarg korzystania z tego funduszu [wczesniej stosowanymi miara-
mi byly dtugos¢ udzialu w tworzeniu tego funduszu (staz pracy) i kwalifikacje
ubezpieczonego (wysoko$¢ zarobkow)]” (I. Jedrasik-Jankowska, Komentarz do
art. 103 ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych [w:]
Prawo do emerytury z ubezpieczenia i zabezpieczenia spotecznego. Komentarz do
ustaw z orzecznictwem, 2019, LEX). Stad ,,0soby objete systemem ubezpieczen
spolecznych mogg na gruncie Konstytucji zasadnie oczekiwa¢, ze $wiadczenia
przyznane beda realizowane, muszg jednak liczy¢ sie z faktem, ze $wiadczenia
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moga by¢ realizowane w granicach dostepnych srodkéw” (wyrok TK z 31 stycz-
nia 2006 r., sygn. akt K 23/03). Na tym tle Trybunal wskazal réwniez, ze ,na
gruncie regul konstytucyjnych dopuszczalne jest co do zasady ograniczenie pra-
wa do uzyskania $wiadczen emerytalnych i rentowych w przypadku uzyskiwania
innych dochodéw” (wyroki TK z: 4 grudnia 2000 r., sygn. akt K 9/00; 7 lutego
2006 r., sygn. akt SK 45/04).

Uwzgledniajac rozwazania poczynione wyzej w pkt 2.3-2.5 niniejszego sta-
nowiska, ponownie nalezy zauwazy¢, iz zasada wzajemnos$ci w systemie ubez-
pieczen spolecznych nie ma bezwzglednego charakteru. W orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego wskazywano w tym kontekscie, ze oplacanie skladek
na ubezpieczenie spoleczne nie zawsze znajdzie odzwierciedlenie w uzyskaniu
$wiadczenia lub jego zwigkszonej wysokosci, sytuacja ta nie przesadza jednak
o naruszeniu zasady wzajemno$ci i naruszeniu Konstytucji. Sktadki odprowa-
dzane w takim wypadku przez ubezpieczonego traktowane sa, jak juz wczesniej
wskazano, ,jako element wkladu w funkcjonowanie systemu ubezpieczen spo-
tecznych, a wiec element solidarnosci spolecznej” (wyrok TK z 27 stycznia 2010 r.,
sygn. akt SK 41/07; takze postanowienia TK z: 29 pazdziernika 2012 r., sygn. akt
Ts 111/10; 2 marca 2015 r., sygn. akt Ts 195/14). Ponownie warto wskazac¢, ze
sedziowie w stanie czynnym, podejmujac dodatkowe zatrudnienie wiedzieli, iz
»[wl]arunkiem podjecia tego zatrudnienia jest jednak odprowadzanie sktadek na
FUS. Skoro zas, jak orzekal wielokrotnie Trybunal, warunek wzajemnosci §wiad-
czen nie ma charakteru bezwzglednego (absolutnego), to «o naruszeniu normy
konstytucyjnej mozna by méwié¢, w szczegolnosci, gdyby ustawodawca wydat
ustawe wylaczajaca prawa do renty czy emerytury okreslonej grupy pracowni-
czej»” (ibidem). Co wiecej, zainteresowany podjeciem takiego zatrudnienia se-
dzia musial uzyska¢ na takie zatrudnienie stosowng zgode.

Przedstawione wyjasnienia, w tym zwlaszcza brak bezwzglednego charakte-
ru zasady wzajemnosci oraz okolicznos$¢, ze sktadka na ubezpieczenie spoteczne
stanowi dochod pozabudzetowy FUS, ktérego celem jest realizacja obowigzkow
panstwa w zakresie zabezpieczenia spotecznego obywateli, stanowig podstawe
do uznania, ze art. 6 ust. 1 pkt 11 art. 6 ust. 1 pkt 4 u.s.u.s. w zwiazku z art. 100
§ 6 p.u.s.p. w zakresie, w jakim obejmuja obowigzkiem podlegania ubezpieczeniu
emerytalno-rentowemu sedziow w stanie czynnym pelnigcych stuzbe w pelnym
wymiarze czasu pracy, mimo wylaczenia mozliwosci jednoczesnego pobierania
uposazenia w stanie spoczynku i emerytury z FUS, s3 zgodne z art. 67 ust. 1
Konstytucji w zwigzku z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci
spolecznej oraz wywodzong z niej zasadg wzajemnosci.
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