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Wstep

Oddajemy w Paristwa rece numer ,Prawa i Wiezi”, w ktérym znalazly sie
(w gtéwnej mierze) artykuly powstate na kanwie wystapielt wygtoszonych
przez uczestnikéw VI Euroregionalnej Konferencji Naukowej ,Samorzad-
nos$¢, Spétdzielczosé, Przedsiebiorczosé - czyli o sztuce obywatelskiego
samostanowienia. Wybrane zagadnienia prawne, ekonomiczne i spoleczne.
Miedzy teorig a praktyka”. Konferencja odbyla sie w Rzeszowie w dniach
314 kwietnia 2024 r.

Przedmiotem dyskusji podejmowanych w trakcie obrad byla problema-
tyka, ktérej dotychczas nie poddawano szerszej analizie ani w teorii, ani
w praktyce. Chodzi o nowe zjawiska, takie jak transformacja energetyczna,
zmiany klimatyczne, zmiany w spotecznym rozumieniu prawa wtasnosci,
a takze posiadania i uzywania rzeczy przez konsumentéw. Zjawiska te
wymagaja nowego, interdyscyplinarnego podejscia.

Nalezy zauwazy¢, ze instytucja spétdzielni zyskuje nowe znaczenie
w obrocie prawno-gospodarczym. Konstrukcja wlasno$ciowo-organiza-
cyjna spéldzielni nasuwa jednak sporo watpliwosci, m.in. co do charak-
teru prawnego (statusu) ich cztonkéw, nastepstwa prawnego upadajacych
lub , przeksztalcanych” spétdzielni, czy wreszcie gdy chodzi o rozumienie
samej idei samorzadnosci przez spétdzielcéw. Ten ostatni element wigze
sie takze z szerszym rozumieniem samorzadnosci (samorzadno$é lokalna
czy samorzadno$é zawodowa). Wszystkie jednak aspekty samorzadnoéci
wigzac sie beda z potrzeba czy wrecz sztuka samostanowienia przez oby-
watela a takze ideg dobra wspélnego. Wszak kazda spétdzielnia w interesie
swoich cztonkéw prowadzi wspdlng dziatalnosé gospodarcza, kulturowo-
-o§wiatowga i spoteczng. Majatek nalezacy do spétdzielni stanowi prywatna
wlasnos¢ jej czlonkéw. Spétdzielcami bywaja takze jednostki samorzadu
terytorialnego. Stad ostatni element tytutu Konferencji: przedsigbiorczos¢.

W obecnych czasach, po apogeum pandemii Covid-19, w dobie trwa-
jacych dziatart wojennych na Ukrainie, wobec rosnacych cen mieszkan,
samochodéw, nos$nikéw energii, wraca pytanie o pozadany model przedsie-
biorczosci, i to nie tylko na plaszczyZnie krajowej, ale takze euroregionalnej
czy ogblnoeuropejskiej. W $lad za tym musza pdjéé ,skrojone na miare”
regulacje prawne, w tym nowe przepisy w obrebie prawa handlowego czy
szeroko rozumianego prawa cywilnego.
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Zyjemy w dynamicznie zmieniajacej sie rzeczywistoéci, ktérej poszcze-
gblne elementy wymagaja nowego zdefiniowania. W biezgcym numerze
znajdziecie Panistwo artykuly odwotujace sie zaréwno do klasycznych
instytucji prawa prywatnego, jak i do nowych zjawisk, takich jak sztuczna
inteligencja czy kryptowaluty. Numer zawiera takze tre$ci prawnopo-
réwnawecze jak chociazby odniesienie sie do funkcjonowania spétdzielni
energetycznych w Polsce i w Niemczech.

W tresci biezacego numeru znajduja si¢ nastepujace opracowania:
Autonomicznos$¢ i specyfika regulacji niewyptacalnosci spétdzielni - wybrane
problemy (Joanna Kruczalak-Jankowska), Wybrane problemy prawa Piaskow-
nic Regulacyjnych w wspieraniu dziatalnosci gospodarczej (Jan Olszewski),
Management by Competence (Artur Lis), Rola samorzqdéw w systemie wspie-
rania naptywu bezposrednich inwestycji zagranicznych (Rajmund Stapiriski),
Realizacja zadari jednostek samorzqdu terytorialnego z zakresu ochrony zdrowia
na przyktadzie rozktadu godzin pracy aptek ogélnodostepnych (Oskar Bréz),
Mechanizm ,poszukiwania wrogéw” w zbiorowosci spotecznej jako wyraz pato-
logii funkcjonowania instytucji. Ujecie teoretyczno-metodologiczne (Arkadiusz
D. Leéniak-Moczuk), Dziatalnosé organizacji koscielnych w Rzeczpospolitej Pol-
skiej ze szczeglnym uwzglednieniem spétdzielni socjalnych (Katarzyna Czop),
Autonomia szkét wyzszych w $wietle orzecznictwa (Dominika Nowak), Praca
0s6b skazanych w spétdzielniach socjalnych (Mikotaj Kantorowski), Nowe
oblicze spétdzielczosci: spétdzielnie energetyczne szansq dla polskiej Energie-
wende? Polsko-niemiecki kontekst poréwnawczy (Eukasz Mroczyriski-Szmaj),
Kryptowaluty - tarcza przeciwko fiskalnemu mieczowi paristwa (Stanistaw
Ludwikowski), Odpowiedzialnos¢ spoteczna spétdzielni a przedsiebiorczosé.
Realizacja misji spotecznej przy jednoczesnym osiqgganiu celéw biznesowych
(Daria Kinga Kowalska).

Liczymy, ze przygotowany przez nas materiat wyjdzie naprzeciw potrze-
bom i zainteresowaniom Czytelnikéw.

Zyczac udanej lektury,

prof. ucz. dr hab. Dominik Bierecki
Redaktor Naczelny Prawo i WieZ

prof. ucz. dr hab. Roman Uliasz
Kierownik Zakladu Prawa Cywilnego

i Handlowego, Instytut Nauk Prawnych
Uniwersytet Rzeszowski
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JOANNA KRUCZALAK-JANKOWSKA

Autonomiczno$c¢ i specyfika
regulacji niewyptacalnosci
sp6ldzielni - wybrane problemy

Autonomy and Specificity of Cooperative Insolvency Regulation:
selected problems

Abstract

The issue of cooperative insolvency in Poland is relatively insignificant in
terms of the number of debtors involved in these proceedings in recent years.
Nevertheless, the insolvency of a cooperative evokes considerably stronger
emotions in a somewhat different manner than in the case of a company.
This is due, in part, to the special social role that is still attributed to coopera-
tives in the common opinion. Since 1920, the insolvency of cooperatives has
been characterised by a certain degree of autonomy. The paper highlights
the necessity to consider the specific symptoms of a financial crisis that are
characteristic of entities engaged in professional business activities, despite
the autonomy of cooperative insolvency. It is incumbent upon the competent
management board in a cooperative to be aware of the consequences of such
a crisis and the risk of personal civil and financial liability for failure to take
action, which burdens its members in such a situation.

KEYWORDS: insolvency, cooperatives =~ SEOWA KLUCZOWE: niewyplacalnosé,
spéldzielnie
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Z perspektywy ogdlnej dziatalnosci spétdzielni w Polsce problem niewy-
placalnosci spétdzielni ma charakter marginalny, jezeli chodzi o ilo$¢ pod-
miotéw objetych tymi procedurami w ostatnich latach. Zgodnie z danymi
GUS liczba nowo zarejestrowanych spétdzielni za rok 2022 wynosita 245,
podczas gdy liczba upadlosci 6, a liczba otwartych postepowan restruktu-
ryzacyjnych - 2. W 2023 zarejestrowano 53 nowe spétdzielnie, natomiast
liczba upadtosci wyniosta 71", a otwartych postepowan restrukturyzacyj-
nych takze 7.

Niewyplacalno$é¢ spétdzielni, a w jej nastepstwie pojawiajaca sie
konieczno$¢ ogloszenia upadtosci spétdzielni, wywotuje jednak nieco ina-
czej niz w przypadku spétek duzo silniejsze emocje, ktére wynikaja m.in.
ze szczegdlnej roli spotecznej, jaka nadal przypisuje si¢ spétdzielniom.
Z tego powodu juz w ustawie o Spétdzielniach z 1920 r.”* niewyptacalnosé
spéldzielni uregulowano autonomicznie w stosunku do regulacji niewypta-
calnosci innych podmiotéw prowadzacych przedsiebiorstwo, czyli kupcéw.

Co szczeg6lnie interesujace pomimo zmieniajacego sie podejscia ustawo-
dawcy co do sposobu regulacji postepowan wszczynanych wobec niewypta-
calnych dtuznikéw, podejscie do niewyplacalnosci spétdzielni pozostawato
bez zmian. W okresie miedzywojennym przepisy o niewyptacalnosci sp6t-
dzielni odnosily sie 0d 1934 r. wylacznie do postepowania upadiosciowego,
a nie postepowania ukltadowego. Inaczej sytuacja wygladala na gruncie
ustawy Prawo upadto$ciowe i naprawcze z 2003 r., w ktérym niewypla-
calno$¢ zawsze skutkowata ogloszeniem upadlosci, mogla jednak przy-
bra¢é posta¢ postepowania obejmujacego likwidacje majatku upadtego lub
postepowania zmierzajacego do zawarcie ukladu.

W chwili obecnej nalezy uznaé, ze brzmienie przepiséw art. 130-137
ustawy Prawo spéldzielcze wskazuje, ze dotycza one wylacznie upadto-
Sci spétdzielni. Natomiast otwarcie postepowania restrukturyzacyjnego
wobec spéldzielni, bedacej zaréwno w stanie zagrozenia niewyptacal-
noscia jak i niewyplacalnosci moze nastapié¢ na zasadach ustawy Prawo
restrukturyzacyjnel®.

! Rejestracje i upadtosci przedsiebiorstw w IV kwartale 2023 roku. https://stat.

gov.pl/obszary-tematyczne/podmioty-gospodarcze-wyniki-finansowe/przedsie-
biorstwa-niefinansowe/rejestracje-i-upadlosci-przedsiebiorstw-w-iv-kwartale-
-2023-roku,29,20.html.

2 Dane COIG. https://www.coig.com.pl/2023-restrukturyzacje-firm_grudzien.

php.
8 Ustawa z dnia 29. X. 1920, Dz. U. 21920 r., nr 111, poz. 733.

4 Ustawa z dnia 15 maja 2015 1., t. j. Dz. U. z 2022 1., poz. 2309.
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1| Autonomicznosé postepowania w przedmiocie
ogtoszenia upadtosci spétdzielni

Autonomiczno$¢ postepowania w przedmiocie ogloszenia upadtosci spét-
dzielni wyraza sie przede wszystkim w:

= szczegdlnie okreslonej przestance niewyptacalnosci,

= wszczegblnym trybie podejmowania przez organy spétdzielni decy-
zji wewnetrznej (postepowanie wewnatrzspétdzielcze) o zlozeniu
wniosku o ogloszenie upadtosci,

= w szczegblnych terminach do zlozenia wniosku o ogloszenie upa-
dlosci przez zarzad spétdzielni.

Autonomiczno$é¢ ta wplywa takze na sposéb odpowiedzialnosci czton-
kéw zarzadu wobec wierzycieli spétdzielni™.

Autonomiczno$é niewyptacalnosci spétdzielni ustawodawca utrzymat
we wszystkich ustawach regulujacych funkcjonowanie spétdzielni od
ustawy o spéldzielniach z 1920 r'®.. poprzez ustawe o spétdzielniach i ich
zwigzkach z1961r."”) oraz ustawe Prawo spétdzielcze z 1982 r.”*) w obecnym
brzmieniu.

Konsekwentnie zatem od lat dwudziestych XX wieku przez niewyptacal-
no$¢ spétdzielni rozumiano stan, w ktérym spétdzielnia tacznie speiniata
dwie przestanki: (1) wykazywata trwala niemoznoéé pokrycia wszystkich
(tak na gruncie ustawy z 1920 r. S. Janczewski, W. Siedlecki) zobowigzar,
zaréwno pienieznych jak i niepienieznych'; od 1961 r. wynika to wprost
z ustawy"”); (2) pomimo niewyptacalnosci walne zgromadzenie nie pod-
jeto uchwaty o dalszym istnieniu spétdzielni ze wskazaniem adekwatnych

5 Rafat Adamus, Prawo upadlosciowe. Komentarz (Warszawa: C.H. Beck, 2016),
91-92.

¢ Ustawa z dnia 29 pazdziernika 1920 r. o spétdzielniach w brzmieniu z1934 r.
(tj. z 27 marca 1934 r. (Dz. U.R.P. Nr 55, poz. 495)

7 Ustawa z dnia 17 lutego 1961 r. 0 spétdzielniach i ich zwigzkach, Dz. U. nr 12,
poz. 61.

8 Ustawa z dnia 16 wrzeénia 1982 r., t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 593.

° Remigiusz Bierzanek, Prawo spétdzielcze (Warszawa: PWN, 1984), 93.

10 W ustawie o spétdzielniach i ich zwigzkach z 1961 tak stanowit art. 87§2,

a w ustawie Prawo spétdzielcze wynika to z art. 130 § 2.
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$rodkéw umozliwiajacych jej wyjscie ze stanu niewyptacalnosci™ (na
gruncie ustawy z 1920 r. wymagano uchwalenia tzw. doptat sanacyjnych,
a strata musiata by¢ pokryta z uptywem okresu sanacyjnego; S. Janczewski,
W. Siedlecki).

2 | Autonomicznoéé postepowania w przedmiocie
ogtoszenia upadtosci spétdzielni w ustawie
29 pazdziernika 1920 r. o spétdzielniach

Upadlo$é spétdzielni uregulowano w art. 85-106. Byla to regulacja rozbudo-
wana, ale spéjna. Juz na gruncie tej ustawy zwracano uwage, ze upadiosé
spéldzielni nalezy traktowaé bardzo ostroznie, a zwlaszcza nie nalezy by¢
zbyt pochopnym przy ogtaszaniu upadlosci spétdzielni, raczej nalezy roz-
wazyé mozliwoéé uratowania przedsigbiorstwal'?.

Zgodnie z art. 75 ogtoszenie upadtosci spétdzielni byto jednym z pieciu
powodéw skutkujacych rozwigzaniem spétdzielni. Zgodnie z artykutem
85 ustawy o spétdzielniach ogloszenie upadiosci spétdzielni nastepowato
w razie jej niewyplacalnosci. Niewyplacalnosé w przypadku spétdzielni
nalezato jednak rozumieé zgodnie z art. 86 nie jako zaprzestanie ptacenia
dlugéw, a jako trwatg niemoznos¢ pokrycia zobowigzan. Tego rodzaju stan
niewyplacalnosci ustawa przyjmowata, gdy strata przewyzszala sume
wplaconych udziatéw funduszu zasobowego i innych funduszéw wilasnych
z wyjatkiem rezerwy na amortyzacje, a walne zgromadzenie nie uchwalito
pokrycia straty przez wczesdniejsze, niz to przewiduje statut, Sciagniecie
wplat na udziaty lub tez przez zarzadzenie $ciggniecia doptat (w granicach
dodatkowej odpowiedzialnosci cztonkéw). Stan niewyptacalnosci przyj-
mowano takze wéwczas, gdy wprawdzie walne zgromadzenie uchwalito
pokrycie straty w sposéb wyzej podany, ale w ciagu roku obrachunkowego

11 Por. np. Mirostaw Gersdorf w: Mirostaw Gersdorf, Jerzy Ignatowicz, Prawo

spétdzielcze. Komentarz. (Warszawa: Wydawnictwo Prawnicze-Wydawnictwo Spét-
dzielcze, 1985), 203.

12 Stanistaw Janczewski, Prawo handlowe, wekslowe i czekowe (Warszawa:
Wydawnictwo Trzaska, Evert i Michalski, 1946), 284.
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nastepujacego po uchwale strata nie zostala jeszcze pokryta. Sad rejestrowy
mégl jednak ten okres przedtuzyé na wniosek zarzadu lub likwidatoréw!™.

Z wnioskiem o ogloszenie upadtosci powinien wystapi¢ zarzad lub
likwidator, w kazdym jednak przypadku sad badat z urzedu czy zachodza
ustawowe podstawy do ogloszenia upadtosci.

Uznawano powszechnie’*, ze przepisy art. 86-88 dotycza wylacznie
obowigzku zlozenia wniosku przez samga spétdzielnie za posrednictwem
zarzadu lub likwidatora, natomiast wierzyciele maja prawo zglosi¢ wnio-
sek na podstawie przepiséw ogélnych prawa upadtoéciowego™ (art. 89
pr. o spétdzielniach).

W przypadku, gdy niewyplacalnoéé spétdzielni miata charakter przej-
Sciowy, uwazano, ze mozliwe jest wszczecie postepowania uktadowego
i zawarcie uktadu z wierzycielami na podstawie przepiséw prawa o poste-
powaniu uktadowym®®,

Autonomicznos$¢ postepowania w przedmiocie
ogtoszenia upadtosci spétdzielni w ustawie
z 17lutego 1961 r. o spétdzielniach i ich zwigzkach

3

W ustawie z 1961 r. upadioé¢ spéldzielni uregulowana byla w art. 87-94.
W przepisach tych w znacznym stopniu adaptowano rozwigzania odno-
szace sie do upadiosci spétdzielni z ustawy o spétdzielniach z 1920 r. Istotna
zmiana zwiazana byla z koniecznoscia zatwierdzenia uchwaty walnego
zgromadzenia o dalszym istnieniu spéldzielni przez wiasciwy centralny
zwigzek (art. 87 § 3) oraz przyznanie temu ostatniemu uprawnienia do
zgloszenia wniosku o ogloszenie upadlosci niezaleznie od uprawnienia
przystugujacego innym osobom na podstawie przepiséw szczegélnych
(art. 87§ 4 oraz art. 89). Przepisy te w zblizonym ksztalcie zostaly nastepnie

13 Janczewski Prawo handlowe, 284.

14 Ibidem.

15 Prawo upadto$ciowe, Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24. X. 1934 1.
(Dz. U.R.P. Nr 93, poz. 834).

16 Prawo o postepowaniu uktadowym, Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia
24.X.1934 1. (Dz. U.R.P. Nr 93, poz. 836).
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przejete przez ustawe Prawo spétdzielcze i w zasadzie po drobnych zmia-
nach obowiazuja do chwili obecnej”.

4

Autonomicznos$¢ postepowania w przedmiocie
ogtoszenia upadtosci spétdzielni w ustawie
21982 r. Prawo spotdzielcze

Do postepowania upadtosciowego spdtdzielni w sprawach nieuregulowa-
nych ustawg Prawo spétdzielcze stosuje sie przepisy prawa upadloscio-
wego! (art. 137).

Zgodnie z art. 130 § 1 ogloszenie upadlosci spétdzielni nastepuje
w razie jej niewyplacalnosci. Zgodnie z § 2 tego przepisu, jezeli wedlug
sprawozdania finansowego spétdzielni ogélna wartosé jej aktywdw
nie wystarcza na zaspokojenie wszystkich zobowigzan, zarzad powi-
nien niezwlocznie zwotaé¢ walne zgromadzenie, na ktérego porzadku
obrad zamieszcza sprawe dalszego istnienia spétdzielni. Pomimo nie-
wyplacalno$ci spétdzielni walne zgromadzenie moze podjaé uchwate
o dalszym istnieniu spéldzielni, jezeli wskaze $rodki umozliwiajace wyj-
Scie jej ze stanu niewyplacalnosci. W razie podjecia przez walne zgro-
madzenie uchwaly o postawieniu spétdzielni w stan upadlosci, zarzad
spétdzielni obowigzany jest niezwlocznie zglosi¢ do sadu wniosek
o ogloszenie upadiosci. Z wnioskiem o ogloszenie upadtosci spétdzielni,
bedacej w stanie likwidacji, obowiazany jest wystapi¢ takze likwidator
niezwlocznie po stwierdzeniu niewyptacalnosci spétdzielni (art. 131).

Uprawnienie wierzyciela do wystapienia z wnioskiem o ogloszenie
upadlosci spétdzielni reguluje art. 132. Sad moze zarzadzié postawienie
jej w stan upadtosci pomimo uchwaly walnego zgromadzenia spétdzielni
o dalszym jej istnieniu na wniosek wierzyciela.

Jezeli ze sprawozdania finansowego sporzadzonego przez zarzad lub
przez likwidatora wynika, ze majatek spétdzielni, ktéra zaprzestata swej

17 Por. na ten temat np. Krzysztof Pietrzykowski, Prawo spéldzielcze. Komentarz
do zmienionych przepiséw (Warszawa: Wydawnictwo Prawnicze, 1995), 146-148.

18 Obecnie jest to ustawa Prawo upadtoéciowe z dnia 28 lutego 2003 r. (t.j.
Dz. U. z 2022 I., poz. 1520).
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dziatalno$ci, nie wystarcza na pokrycie kosztéw postepowania upadto-
$ciowego (ubéstwo masy upadtosci), a wierzyciele nie wyraza zgody na
ich pokrycie, sad na wniosek wierzycieli lub Krajowej Rady Spétdziel-
czej zarzadzi wykreslenie spétdzielni z Krajowego Rejestru Sadowego,
zawiadamiajac o tym wierzycieli i Krajowa Rade Spétdzielczg. W takim
wypadku nie przeprowadza sie postepowania upadtoéciowego (art. 133).

Autonomiczno$¢ postepowania
w przedmiocie ogtoszenia upadtosci
spétdzielni - poglqdy orzecznictwa

5

Autonomiczno$é postepowania w przypadku zaistnienia niewyplacalnosci
spétdzielni wywotata problemy prawne, ktére znalazty swoje odzwiercie-
dlenie w takze w orzecznictwie),

Jednym z takich probleméw okazatl sie wzajemny stosunek przepiséw
prawa spétdzielczego i prawa upadtosciowego. W tym zakresie w orzecznic-
twie zarysowaly sie dwa podejscia co do oceny skutkéw autonomicznoséci
niewyptacalnosci spétdzielni. Wedtug jednego z pogladéw podstawa niewy-
placalnosci spétdzielni uregulowana w prawie spétdzielczym stanowi lex
specialis wzgledem regulacji prawa upadlosciowego. W ramach tego podej-
Scia uznaje sie, ze tylko regulacja prawa spétdzielczego okresla wylaczng
i miarodajng podstawe do ogloszenia upadtosci spétdzielni (wyrok NSA
z 22 wrze$nia 2017, II FSK 1423/15; Wyrok WSA w Gdansku z 30 pazdzier-
nika 2019 ISA/Gd 1292/19; Wyrok WSA W Poznaniu z 11 grudnia 2020
I SA/Po 479/20). Wedtug innego zapatrywania upadto$é spétdzielni moze

19 Mozna tu np. wymienié takze: Postanowienie z 10 maja 1999 I CKN 167/99),
w ktérym SN stwierdzit, ze wniosek o ogloszenie upadlosci zlozony przez spét-
dzielnie podlega ocenie sadu upadtosciowego pod katem ubdstwa masy lub uchwate
Sadu Najwyzszego z 10 czerwca 1998, III CZP 18/98, zgodnie z ktéra po ogloszeniu
upadtosci cztonkowie spétdzielni (bez wzgledu na jej rodzaj) na zadanie syndyka
masy upadlosci niezwlocznie uiszczajg nie wplacona jeszcze cze$¢ udziatu; w dok-
trynie spo$réd wielu por. np. Dominik Bierecki w: Dominik Bierecki, Piotr Patka,
Prawo spétdzielcze. Komentarz (Warszawa 2024, Legalis), do art. 130; Stanistaw
Sottysik w: Prawo spétdzielcze. Komentarz, red. Bogustaw Lackorofiski (Warszawa:
C.H. Beck, 2024, Legalis), komentarz do art. 130.
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zostaé ogloszona na podstawie zaréwno podstaw okreslonych w przepi-
sach prawa spéldzielczego, jak i prawa upadlosciowego (orzeczenie SA
W Poznaniu z pigtego paZdziernika 1936, II CZ 922/36; postanowienie
SN z 4 grudnia 1998 III CKN 398/98). Za tym stanowiskiem przemawiaja
nastepujace argumenty: przepisy szczegélne dotycza jedynie oglosze-
nia upadtosci spétdzielni z powodu nadwyzki pasywéw nad aktywami,
natomiast przypisy te nie wykluczaja mozliwos$ci wystapienia wierzycieli
o ogloszenie upadlosci z powodu zaprzestania placenia dtugéw przez spét-
dzielnie. W niektérych wypowiedziach pi$miennictwa wyrazony zostat
poglad o podwéjnej skumulowanej podstawie do ogloszenia upadiosci
spétdzielni, co nalezy rozumieé w ten sposéb. Zgodnie z tym pogladem
przestanki niewyptacalnosci spétdzielni w przypadku ztozenia wniosku
o upadlosé przez dtuznika okresla prawo spétdzielcze, natomiast w przy-
padku ztozenia wniosku przez wierzyciela podstawy niewyplacalnosci
okresla prawo upadlo$ciowe. Zgodnie z innym jeszcze pogladem prze-
stanki niewyptacalnosci okre$lone w Prawie spétdzielczym krzyzuja sie
w znacznej czesci z przestankami z Prawa upadto$ciowego, a zatem stano-
wig wspdlng podstawe do ogloszenia upadtosci. Tak ujeta koncepcja rodzi
jednak watpliwosci, co w sytuacji, gdy dany przypadek pozostaje poza
cze$cia wspdlng obu podstaw niewyplacalnosci.

Inny problem, ktéry pojawil sie w orzecznictwie, dotyczyt koniecznosci
przeprowadzenia postepowania wewnatrzspétdzielczego w razie wystapie-
nia stanu niewyptacalnosci spétdzielni. Na ten temat wypowiedziat sie Sad
Najwyzszy jeszcze w 1934 I. i jego stanowisko jest konsekwentnie przyjmo-
wane w orzecznictwie do dnia dzisiejszego™. Stanowisko to potwierdzit
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 19 maja 2010 (I CSK 480/09), wyraznie
wskazujac, ze przeprowadzenie postepowania wewnatrzspétdzielczego jest
obligatoryjne. Brak przeprowadzenia tego postepowania jest przeszkoda
do ogloszenia upadtosci. Jesli walne zgromadzenie cztonkéw nie podejmie
zadnej uchwaty albo uchwate odmowna, to zarzad nie moze zglosi¢ samo-
dzielnie wniosku o ogloszenie upadtoéci®’ (np. wyrok WSA w Gdarisku
z dnia 30 pazdziernika I SA /Gd 1292/19). Uchwata Walnego Zgromadzenia

20 Sad Najwyzszy w orzeczeniu z dnia 28 grudnia 1934 1., C.II. 2291/34 (OSP 1935,
poz. 639) uznal, ze upadtoéé spétdzielni nie moze byé ogtoszona dopéty, dopdki
nie zostanie zwotane walne zgromadzenie spéldzielni celem powziecia uchwat
przewidzianych w art. 86 ustawy z dnia 29 paZzdziernika 1920 r. o spétdzielniach
(t.j. Dz.U. 21934 r. Nt 55, poz. 495).

21 Inaczej Piotr Zimmermann, Komentarz do Art. 21 Prawo Upadlosciowe, wyd. 8
(Warszawa: C.H. Beck, 2024, Legalis).
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nie wiaze jednak sadu upadlosciowego. Takie stanowisko zaprezentowano
takze w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 pazdziernika
2022 1. (IIl FSK 1005/21).

Natomiast ostatnio Sad Najwyzszy w sposéb zastugujacy na aprobate
wypowiedziat sie co do sytuacji, gdy co prawda walne zgromadzenie
wskazuje $rodki, ale te Srodki obiektywnie nalezy uzna¢ za niewystar-
czajace lub niewiarygodne (postanowienie z dnia 28 listopada 2023 r.
(ITII USK 80/23). Sad Najwyzszy wskazal ponadto, ze samo ,omawianie
probleméw finansowych, Zrdédet ich powstania czy powolywanie si¢ na
dlugofalowy plan, ktérego wdrozenie miato rzekomo umozliwié¢ wyjscie
z kryzysu ekonomicznego, przy zalozeniu, ze spétdzielnia nigdy nie bedzie
w stanie splacié zalegtosci [...] - nie moze byé uznane za wystarczajace dla
przyjecia, ze wskazano $rodki umozliwiajgce wyjscie spétdzielni ze stanu
niewyptacalnosci”.

Analiza stanu faktycznego, w ramach ktérego zapadlo omawiane orze-
czenie, ukazuje kuriozalne (a niestety nieodosobnione) rozumienie stanu
niewyplacalnosci przez cztonkéw zarzadu spéldzielni. Uwazali oni, ze
chociaz spétdzielnia przez wiele lat wykazywala zalegtosci wobec jed-
nego z wierzycieli publicznoprawnych (a przewodniczacy rady nadzorczej
wprost ,stwierdzil podczas jednego z walnych zgromadzen, ze zaleglosé
wobec Zakladu Ubezpieczert Spotecznych jest tak duza, ze do korica ist-
nienia Spétdzielni nie zostanie sptacona”)®?, to fakt iz zadtuzenie to
najpierw na poziomie 65 % majatku, a nastepnie 77 % jego wartosci nie
stanowi podstawy do zgloszenia wniosku o ogloszenie upadtosciidopiero
~przyjdzie czas, ze bedzie ona w 100% niewyptacalna”**. Tymczasem, jak
stusznie wskazat Sad Najwyzszy, od zarzadu wymaga sie dziatania, a nie
za$ biernego przygladania sie nienajlepszej sytuacji finansowej Spétdzielni
i tworzenia programu ekonomicznego majacego - pozornie - pozwolié na
wyjscie ze stanu niewyptacalnosci.

Odnoszac si¢ zatem do obowiazku cztonkéw zarzadu spétdzielni zgto-
szenia wniosku o ogloszenie upadtosci, nalezy stana¢ na stanowisku, ze
przeprowadzenie postepowania wewnatrzspdtdzielczego - choé obligato-
ryjne nie zwalnia ich z obowigzku wystapienia z takim wnioskiem, gdy co
prawda walne zgromadzenie wskazuje §rodki, ale te $rodki obiektywnie
nalezy uzna¢ za niewystarczajace lub niewiarygodne do kontynuowa-
nia dziatalno$ci gospodarczej z poszanowaniem intereséw wierzycieli

22 Uzasadnienie do postanowienia III USK 80/23.
23 Ibidem.
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takze w sytuacji, gdy podtrzymanie dziatalnosci Spétdzielni - mogloby byé
istotne z punktu widzenia intereséw lokalnej spotecznosci.

6

Przyczyny autonomicznosci postepowania
w przedmiocie ogtoszenia upadtosci spétdzielni

Jako przyczyny autonomicznej regulacji przestanki niewyptacalnosci oraz
postepowania w przedmiocie ogloszenia upadtosci spétdzielni mozna
wskazaé:

= szczegblne, daleko idace skutki spoleczne niewyplacalnosci spét-
dzielni ze wzgledu na specyfike celéw jej dziatalnosci;
= stygmatyzujacy charakter upadloéci/niewyptacalnosci.

Wladystaw Siedlecki jeszcze w 1945 r. na gruncie art. 106 ustawy o spét-
dzielniach z 1920 r. zwracat uwage na stygmatyzujacy charakter niewypta-
calno$ci spétdzielni. Przepis art. 106 pr. o spétdzielniach wyraZnie stanowit,
ze w razie zawarcia uktadu (w postepowaniu upadtoéciowym) dalsze pro-
wadzenie spétdzielni byto niedopuszczalne, gdyz taka spétdzielnia nie
dawata gwarancji na prawidlowe jej prowadzenie. Dlatego ,dla dobra catego
ruchu spétdzielczego jest lepiej, by taka spétdzielnia skoniczyta faktycznie
swéj zywot”**l, Siedlecki zajmowat w tym zakresie stanowisko bardzo
restrykcyjne i uwazal, ze przepis art. 106 pr. o spétdzielniach nalezy zasto-
sowac takze wéwczas, gdy zawarcie ukladu miato miejsce w postepowaniu
uktadowym (poza postepowaniem upadtoéciowym).

Podobne stanowisko prezentowat Leopold Stecki®, ktéry w wersji
podrecznika Prawo spétdzielcze wydanego w 1975 r. zawarl nastepujacy
poglad: ,Wysoce niemoralna sytuacja wystepuje zwlaszcza wéwczas, gdy
spétdzielnia staje sie niewyplacalna”?®!. Tego zdania juz na gruncie ustawy

24 Wtadystaw Siedlecki, Ustawa o spéldzielniach z dnia 29.X.1920 r. tekst jedn.
obowigzujgcy od dnia 27.6.1934 (Dz.U.R.P. nr 55, poz. 495 (Krakéw: Spétdzielnia Ksie-
garska ,Czytelnik”, 1945), 101.

25 Leopold Stecki, Prawo spétdzielcze (Toruti: Wydawnictwo UMK, 1975), 141.

26 Tbidem, 139.
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Prawo spétdzielcze autor nie powtérzyl®”). Natomiast W. Siedlecki w 1986
pisal: ,Poniewaz ogloszenie upadlosci spétdzielni ma na celu przerwanie
poglebiania sie stanu niewyplacalnosci spétdzielni, godzacego w interesy
jej wierzycieli, moze podwazaé zaufanie do organizacji spétdzielczych
i naraza¢ dobre imie ruchu spétdzielczego, prawo do zglaszania wniosku
przyznano takze centralnemu zwigzkowi spétdzielczemu”.

Na poczatku XXI w. z negatywnym spotecznym odbiorem upadtosci spét-
dzielni - instytucji finansowych spotkaly sie spektakularne upadtosci
spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, przede wszystkim ze
wzgledu na noszace znamiona przestepstwa dziatania oséb zarzadzajacych
SKOKiem Wotomin, natomiast przymusowa restrukturyzacja i upadtosé
bankéw spétdzielczych w 2020 r. wykazatla istnienie wysokiego ryzyka
dla gromadzonych tam §rodkéw jednostek samorzadéw terytorialnych!?®l,

Ogdlnie jednak w prawie europejskim i polskim postepuje ewolucja
mys$lenia o niewyptacalnoscijako ,,porazce w biznesie”, , kryzysie w przed-
siebiorstwie”, ktéry moze mieé skutek katharsis prowadzacej ostatecznie
do rozpoczecia dziatalnosci na nowo (fresh start) z poszanowaniem jednak
stusznych praw wierzycieli. Z tego wzgledu takze w spétdzielniach na
znaczeniu powinien zyskiwacé tzw. system wczesnego ostrzegania i zarza-
dzanie antykryzysowe.

Autonomiczno$¢ niewyptacalnosci
spétdzielni a zarzgdzanie antykryzysowe

7

W teorii nauk ekonomicznych zwraca si¢ uwage na nieuchronno$é¢ sytuacji
kryzysowych cyklu zycia organizacji®. Ta nieuchronno$é postepuje takze
ze wzgledu na przyspieszajace od poczatku XXI w. zmiany ekonomiczne,

27 Leopold Stecki, Prawo spétdzielcze (Warszawa: PWN, 1987), 183-191.

28 https://www.bfg.pl/przymusowa-restrukturyzacja-podkarpackiego-ban-
ku-spoldzielczego-w-sanoku-informacja-rozszerzona/.

29 LarryE. Greiner, , Evolution and Revolution as Organizations Grow” Harvard
Business Review, 50 (1972): 37-46. https://hbr.org/1998/05/evolution-and-revolu-
tion-as-organizations-grow; Grazyna Golik-Gérecka, Rafat Skonieczka, ,Deter-
minanty wzrostu i rozwoju modelu biznesowego z uwzglednieniem cyklu zycia
organizacji” Zeszyty Naukowe Politechniki Poznariskiej, nr 77 (2018): 77, 49. https://
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ktérych doswiadczamy takze w Polsce. Z tego wzgledu w naukach o zarza-
dzaniu podejmuje sie préby skonstruowania zasad zarzadzania antykry-
zysowego przyszloéci®®®, m.in. chociazby w zgodzie z ideg work life balance.
Przyczyny kryzysu w przedsiebiorstwach bada sie przez pryzmat wysta-
pienia okreslonych nieprawidlowosci w zaleznosci od tzw. ,wieku” orga-
nizacji, dzieki czemu latwiej jest je przewidywac i podejmowacé dziatania
korygujace. Cyklicznoéé pojawiania sie kryzyséw w przedsiebiorstwie
traktuje sie zatem jako jeden z paradygmatéw wspélczesnej ekonomii,
wynikajacych z dynamicznych, a takze coraz szybszych zmian otoczenia
gospodarczego i spotecznego. Dopasowanie do zmieniajacych si¢ warun-
kéw jest czesto efektem wystapienia wiekszego lub mniejszego kryzysu
w przedsiebiorstwie!*?!. Samo wystapienie kryzysu nie powinno determi-
nowac ewentualnej upadtosci przedsiebiorstwa, niemniej jednak konieczne
jest podjecie réznych dziatan zapobiegawczych, w tym znalezienia odpo-
wiednich instrumentéw prawnych, dopasowanych do nowych warunkéw,
i podjecie dziatan dostosowawczych (korygujacych) lub prewencyjnych
(proaktywnych), ktére pozwolg na utrzymanie lub przywrécenie ptyn-
nosci finansowej, stanowigcej najwazniejsza determinante utrzymania
dziatalnoéci®®!. Na potrzeby wczesnego ostrzegania przed zagrozeniem
utraty zdolnosci do kontynuacji dziatalno$ci przedsiebiorstw stosuje sie
rézne mechanizmy predykeji, wykorzystujace metody: analizy ptynnosci
finansowej - zdolno$ci jednostki do wywigzywania sie ze zobowigzan
biezacych; analizy wspomagania finansowego - ocena stopnia zadluzenia
izdolnosci jego obstugi; analizy sprawnosci dziatania - ocena sktadowych

www.researchgate.net/publication/331625704_Determinanty_wzrostu_i_roz-
woju_modelu_biznesowego_z_uwzglednieniem_cyklu_zycia_organizacji.

30 Sposréd wielu w tym artykule korzystam gltownie z prac naukowcéw Uni-
wersytetu Gdanskiego, wskazujac je jako adekwatny przyklad do wykorzystania
w naukach prawnych: Alicja Antonowicz, Pawet Antonowicz, Patryk Kaczmarek,
Jedrzej Sicinski, Kryzys i erozja kondycji finansowej. Barometr upadiosci czy sygnat
do restrukturyzacji? Finanse, statystyka i studia przypadkéw (Sopot: Centrum Mysli
Strategicznych, 2021). https://old.wzr.ug.edu.pl/jedrzej-sicinski/upload/files/
Kryzys-i-erozja-nawww.pdf.

31 Greiner cyt. za Antonowicz, Antonowicz, Kaczmarek, Sicifiski Kryzysierozja
kondycji finansowej, 28.

32 Golik - Gérecka, Skonieczka Determinanty wzrostu, 49.

33 Antonowicz, Antonowicz, Kaczmarek, Siciriski Kryzys i erozja kondycji finan-
sowej, 66.
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cyklu konwersji gotéwki'**!

nosci jej funkcjonowania

Pomocne dla oceny istnienia tzw. symptoméw niewyplacalnosci moga
by¢ réwniez standardy polskiej i miedzynarodowej rewizji finansowe;j.
W obu standardach wprowadzono kryteria, ktérymi powinien sie kierowa¢
biegty rewident przeprowadzajacy badanie sprawozdania finansowego
jednostki pod katem oceny mozliwosci kontynuacji dziatalnosci gospo-
darczej®*l. Wéréd znamion zagrozen dla kontynuacji dziatalnosci przez
jednostke moga sie pojawi¢ w szczegdlnosci: znaczne trudnosci finansowe
(brak ptynnosci, wypowiedzenie uméw kredytowych); negatywne gtéwne
wskazniki finansowe; odejscie kluczowego personelu kierowniczego (i brak
jego nastepcéw); utrata podstawowego rynku, licencji, gtéwnego dostawcy;
toczgce sie przeciwko jednostce postepowanie sgdowe lub administracyjne,
ktére w przypadku niekorzystnego rozstrzygniecia spowoduje powstanie
zobowigzan, jakich jednostka nie zdota zaspokoié.

W Miedzynarodowym standardzie rewizji finansowej®”! wskazano
przyklady zdarzen lub uwarunkowan, ktére pojedynczo lub lgcznie
moga budzi¢ powazne watpliwosci, co do zdolnosci jednostki do konty-
nuacji dziatalnosci. Standard zastrzega przy tym, ze wystapienie jednej
lub wigkszej liczby pozycji nie zawsze wskazuje, ze zachodzi ten stan.
Zdarzenia czy tez objawy ujeto w trzech kategoriach: objawéw finanso-
wych, objawéw operacyjnych oraz tzw. pozostatych. Do objawéw finan-
sowych zalicza sie w szczegdlnosci: zblizajacy sie termin wymagalnosci
pozyczek terminowych, przy braku realistycznych perspektyw przediu-
zenia terminu lub mozliwosci ich sptaty, badZ nadmierne uzaleznienie od
pozyczek krétkoterminowych wykorzystywanych w celu finansowania
aktywéw dlugoterminowych; ujemne przeptywy srodkéw pienieznych
wykazywane w sprawozdaniach finansowych za okresy przeszle; istotne

oraz analizy rentownosci jednostki - efektyw-
[35]

34 Tbidem, 101in.

35 Ibidem, 1301in.

36 Patryk Filipiak w: Prawo restrukturyzacyjne. Komentarz, wyd. 3, red. Anna
Hrycaj (Warszawa: Wolters Kluwer, 2003, Lex/el), art. 6; W punkcie 49 Krajo-
wego standardu rewizji finansowej Nr 1 (Przyjetym jako Zalacznik do uchwaty
Nr 1608/38/2010 Krajowej Rady Bieglych Rewidentéw z dnia 16 lutego 2010 r.
https://www.pibr.org.pl/assets/file/2560,tekst_ujednolicony_KSRF_1_2_WER-
SJA_20.01%202017_wraz_z_komunikatem_KM.pdf.

37 Zalgcznik Nr1.7 do uchwaty Nr 2039/37a/2018 Krajowej Rady Biegtych Rewi-
dentéw z dnia 19 lutego 2018 r., https://kibr.org.pl/pl/normy. zob.: https://www.
pibr.org.pl/assets/file/3123,2039.%20za%C5%82%201.7_KSB%20570%20(Z)_zm.pdf.
[dostep: 07.07.2019)].
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straty operacyjne lub znaczaca utrata wartosci aktywéw generujacych
przeplywy pieniezne; opdéznienie lub wstrzymanie wyptaty dywidend;
niemozno$¢ dotrzymania warunkéw umowy kredytowej; zmiana trybu
rozliczen z dostawcami z kredytu kupieckiego na natychmiastowa ptatnosé
w momencie dostawy; niezdolno$¢ zapewnienia finansowania niezbednych
prac rozwojowych nad nowym produktem lub niezbednych inwestycji.

Za objawy operacyjne uznaje sie: zamiary kierownictwa dotyczace likwi-
dacji jednostki lub zaniechania dziatalnosci; trudnosci zwigzane z silg
robocza; niedobér waznych surowcéw; zagrozenie ze strony powaznego
konkurenta. Natomiast pozostate objawy to np. zmiany w prawie lub poli-
tyce rzadu, ktére moga mieé negatywny wplyw na jednostke; brak ubez-
pieczenia lub nienalezyte ubezpieczenie od skutkéw katastrof. Dodatkowo
w praktyce istotny jest zawsze stan zobowigzan z tytutu wynagrodzen
pracownikéw. Z reguty te zobowigzania sg regulowane przez przedsie-
biorce z pierwszenstwem przed innymi, wiec zaleglosci w tej sferze moga
wskazywaé na powazne trudnoéci finansowe o charakterze ,,agonalnym”**],

Powyzsze symptomy wystepowania kryzysu finansowego moga wystapié
takze, co oczywiste, w spétdzielni. Profesjonalny zarzad musi mieé zatem
$wiadomo$¢ ich konsekwencji oraz ewentualnego ryzyka odpowiedzialno-
$ci osobistej za niepodjecie dziatan, ktdre cigza na jego cztonkach w takiej
sytuacji, przy uwzglednieniu oczywiscie specyfiki niewyptacalnosci spét-
dzielni wynikajacej z ustawy Prawo spéidzielcze. Jako dobrg praktyke
mozna tu np. wskazaé rekomendacje sformutowang przez Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku III FSK 1005/21, ktéry wskazal, ze zasadnos¢
zlozenia wniosku o ogloszenie upadiosci spétdzielni moze i powinna by¢
rozpatrywana po zakonczeniu kazdego roku obrachunkowego, o ile wlatach
wczesniejszych nie zostala podjeta uchwata o postawieniu spétdzielni
w stan upadlosci. Zatem skoro walne zgromadzenie w ramach i w grani-
cach przyznanych ustawowo kompetencji podjeto uchwate, w ktérej nie
zadecydowalo sie na ogloszenie upadlosci spétdzielni, pomimo zaistnienia
koniecznych ku temu przestanek to zarzad spétdzielni dziatajac z nalezyta
starannoscig, w przypadku zamkniecia kolejnego roku obrachunkowego ze
strata powinien zwotaé walne zgromadzenie, na ktérego porzadku obrad
powinien zamie$ci¢ sprawe dalszego istnienia spétdzielni.

38  Filipiak w: Prawo, art. 6.
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Management by competence is an effective human resource management
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ees and achieve strategic goals. By identifying, developing, and appropriately
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1 Admission

Management by competence is a modern approach to human reso-
urce management, that has gained importance in recent decades. This
concept focuses on identifying, developing, and using the employee com-
petencies to achieve strategic goals of the organization. Competences,
understood as a set of knowledge, skills, attitudes and behaviors, play a key
role in the efficiency and competitiveness of enterprises'.. This article aims
to present the structure and importance of competency management and

1 Michael Armstrong, A Handbook of Human Resource Management Practice
(Londyn: Kogan Page Publishers, 2012).

HTTPS://DOI.ORG/10.36128/PRIW.VI52.967
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to discuss its key elements, benefits and challenges™. The Service Learning
method and the right to good administration will also be discussed.

2 Competency identification

The first step in competency management is to identify the competencies
necessary for individual job positions. This process begins with an analysis
of workplaces and consultations with employees and managers. The goal
is to understand the organization’s strategy and goals and to determine
which competencies are key to achieving those goals™!. Tools such as com-
petency matrices and competency profiles are used to precisely define the
set of skills, knowledge, behaviors, and attitudes required for different
positions™.

Competencies can be defined as a set of knowledge, skills, attitudes,
and personality traits that are necessary to perform specific professional
tasks effectively™™. In the literature on the subject, competencies are often
divided into three main categories: technical, behavioral and contextual'®!.
Technical competencies refers to specialist knowledge and skills related to
the performance of specific professional tasks!”. Behavioral competencies
include personality traits and social skills, such as communicativeness,
teamwork, leadership and time management'®’.

2 SeeJoanna Moczydtowska, Professional Competence Management and Motiva-
ting Employees (Warsaw: Difin, 2008). Tadeusz Oleksyn, Competence management
(Warsaw: Wolters Kluwer, 2014); Employee Management, ed. Lidia Zbiegie:--Maciag
(Krakéw: AGH University Scientific and Didactic Publishers, 2002).

3 Richard Boyatzis, The Competent Manager: A Model for Effective Performance
(Nowy Jork: Wiley, 1982).

* David Dubois, Competency-Based Human Resource Management (Palo Alto:
Davies-Black Publishing, 2004).

5 David McClelland, ,Testing for Competence Rather Than for Intelligence”
American Psychologist, 1 (1973): 1-14.

¢ Lyle Spencer, Phd Signe M. Spencer, Competence at Work: Models for Superior
Performance (Nowy Jork: Wiley, 1993).

7 Scott Parry, The Quest for Competence (Minneapolis: Training, 1996).

# Daniel Goleman, Emotional Intelligence: Why It Can Matter More Than IQ (Nowy
Jork: Bantam Books, 1995).
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Contextual competencies relate to the ability to adapt and manage in
achanging environment, including the ability to learn quickly, to innovate
and to think strategically™..

Graph 1. Management by competence, ed. Own.

Management by Competencies
Includes:

Assessing the competencies of employees
and job candidates to determine their
competency profiles in the context

Defining the desired portfo-
lio of corporate competen- . -
. - ; profiles for specific job
cies that are common to the ..
. o positions . .
entire organization of a given job position

Defining competency

Minimizing competency gaps in the right place Creating paths for competency development
and time by properly staffing positions, developing for employees by indicating which competencies
employees, and restructuring tasks and organiza- are and will be needed by the organization
tional roles for a given job position and how employees should achieve them

Competency identification is a process that requires close collaboration
between HR and the organization’s management”’, In order to effectively
identify key competencies, it is necessary to conduct a detailed analysis of
the company’s strategy, its goals, and current and future market needs™".
A key tool in this process is competency profiles, which define the com-
petencies required for each position. These profiles should be updated
regularly to reflect the changing needs of the market and the organization.

An important element of competency identification is also taking into
account the needs and expectations of employees"?.. The modern approach
to management by competence assumes that employees want to derive
satisfaction from their work and want to take positions in accordance
with their skills and preferences™. They want to be treated fairly and

? Boyatzis, The Competent Manager: A Model for Effective Performance.

10 David Ulrich, Human Resource Champions: The Next Agenda for Adding Value
and Delivering Results (Boston: Harvard Business Review Press, 1996).

11 John Raven, John Stephenson, Competence in the Learning Society (Nowy Jork:
Peter Lang, 2001).

12 Grzegorz Filipowicz, Competence management in the organization (Warsaw:
Wolters Kluwer, 2016).

13 Kazimierz Perechuda, Management through competence (Warsaw: PWN, 2013).
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expect clear information about expectations. Managers are looking for
objective tools to manage employees. This makes management by compe-
tence a tool that facilitates managerial decisions by defining competence
standards, planning activities related to shaping competences, inspiring
and motivating employees™*..

3

The next stage of management by competence is the assessment of employ-
ees’ competencies. Regular competency assessments can take many forms,
such as 360-degree feedback, competency tests, structured interviews, or
self-assessments. These assessments allow for systematic monitoring of
the level of competence of employees and identification of competence
gaps"®. The 360-degree feedback method, which includes feedback from
alllevels of the organization - from supervisors, co-workers, subordinates
to customers - gives a complete picture of the employee’s competencies™..

These assessments allow for systematic monitoring of the level of com-
petence of employees and identification of competence gaps. Competency
assessment is a key element of competency-based management. Regular
employee evaluations, which can take many forms, such as annual, quar-
terly, or project evaluations, allow for systematic monitoring of employee
competencies. Specialized competency tests the level of technical, soft
and leadership competencies. The 360-degree feedback method, inclu-
ding feedback from all levels of the organization - supervisors, co-wor-
kers, subordinates to customers - gives a full picture of an employee’s
competencies.

Competency assessment does not end with a single process. This is
acyclical process that should be repeated regularly to monitor progress and
make necessary adjustments””, A key element of competence assessment
is also feedback - feedback that helps employees understand their strengths
and areas for improvement. Feedback should be constructive, specific and

Competency assessment

14 Oleksyn, Competence Management.

15 Filipowicz, Compendium of knowledge about competence management.
16 Armstrong, A Handbook of Human Resource Management Practice.

17" Dubois, Competency-Based Human Resource Management.
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aimed at the further development of the employee. Properly conducted
feedback motivates employees to develop and improve their skills, which
translates into higher efficiency for the entire organization!*®!,

In the competence assessment process, it is also important to use
appropriate indicators to assess competencies. Indicators are observable
behaviors that indicate the possession of a given competence. Defining
indicators is not a simple task; it requires answering the question: What
behaviors will indicate that a person has a given competence? Several
indicators can be assigned to one competency, for example, team mana-
gement can include monitoring tasks, recognizing the successes of team
members, and taking care of the development of team members. The more
measurable the indicators, the better.

4

Competence development is a key element of management by competence.
Organizations prepare training programs that can be delivered internally
or by external trainers, covering both technical training and soft skills
development. One-on-one support through mentoring and coaching helps
employees develop their skills in a more personalized way. Individual
development plans are also created that identify areas for improvement
and the steps needed to implement them, including career development
opportunities™,

The process of management by competence consists of several key steps.
The first step is to identify the competencies, which consists in defining
what competencies are necessary to implement the organization’s strategy.
At this stage, competency profiles are created for various positions. This is
followed by an assessment of the current competencies of the employees to
identify the skills gaps. This can be done through a variety of methods, such
as 360-degree feedback, competency tests, or interviews. The next stage
is competence development, i.e. the development and implementation of
training and development programs that are aimed at filling the identified

Competence development

18 Goleman, Emotional Intelligence: Why It Can Matter More Than IQ.
19 Armstrong, A Handbook of Human Resource Management Practice.
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competence gaps. This can include training, mentoring, coaching, and job
rotation programs'*®.,

Competence development is not just about training. It is also about eve-
ryday experiences, projects, special tasks and new challenges that allow
employees to develop their skills and gain new experiences. Organizations
should create an environment that is conducive to continuous learning and
competence development. It is crucial that the competence development
is a continuous and systematic process, not a one-off activity".

The creation of an organizational culture conducive to the competence
development is also an important element. Such a culture should promote
continuous improvement, innovation and openness to change. In orga-
nizations that focus on competence development, employees are more
motivated and engaged, which translates into better results and greater
competitiveness in the marketplace®?.

Table 1. A process of continuous improvement of competence
management

Aspect
of continuous
improvement

Description Activities and tools

Technological | They require employees to constantly Regular technology training, cer-

changes update their skills and adapt to new tools | tifications, e-learning programs.
and ways of working.
Globalization | Companies need to be more flexible and | International projects, exchange

innovative, which requires global compe-
tence from employees.

programs, intercultural training.

Demographics

Cultural diversity and the changing age
structure of the workforce require the
development of intercultural compe-
tences and diversity management.

Diversity and inclusion programs,
diversity management training,
mentoring.

New business

They require new competences, such as

Training in new business models,

industries.

models independence or the ability to work in | coaching, mentoring,

a changing environment.
Changes in New legal regulations may affect the Courses and training on current
legislation required competences in certain regulations, legal seminars, con-

sultations with legal experts.

20 Dubois, Competency-Based Human Resource Management.

21

Delivering Results.
22 Boyatzis, The Competent Manager: A Model for Effective Performance.

Ulrich, Human Resource Champions: The Next Agenda for Adding Value and
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Customer Growing customer expectations require | Customer service training, quality
expectations | continuous development of competences | management programs, customer
related to customer service and quality | feedback.

management.
Speed of trans- | Companies need to constantly review and | Regular competency audits,
formation update employee competencies to stay | dynamic training programs, suc-
competitive. cession planning.
Personal Employees expect opportunities for Personal development programs,

development | personal and professional development, | career coaching, career paths.
which builds commitment and loyalty.

5

Effective use of competencies involves matching roles and tasks to employ-
ees, which increases their efficiency and job satisfaction. Promoting
internal promotions and turnover allows employees to develop new com-
petencies and use them in different contexts, which increases the internal
mobility of the organization. Creating motivational systems that reward
competence development and goal achievement is an important part of
competency management. These schemes may include financial bonuses,
additional days off, in-kind rewards, or other forms of recognition. Provi-
ding constructive feedback on a regular basis and publicly acknowledging
employees’ achievements strengthens their commitment and motivation
to develop™®l.

Effective competence management also involves the proper allocation of
tasks and projects in accordance with the skills and potential of employees.
Finally, this process requires continuous monitoring and evaluation of the
effectiveness of competence management to make necessary adjustments
and improve processes. The implementation of management by compe-
tence brings many benefits to both the organization and its employees.
It increases the efficiency of the organization through better matching
of employees to jobs and tasks, leading to an increase in operational and
strategic efficiency*..

The use of competencies also includes creating career paths that align
with employees’ aspirations and the needs of the organization. Employees

Use of competencies

23 Perechuda, Management by competence.
24 Raven, Stephenson, Competence in the Learning Society.
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should have a clear vision of their career and development opportunities
within the organization!*”.. Incentive systems, such as promotions, salary
increases, bonuses, and awards, should be linked to competency achie-
vements, which further motivates employees to continuously develop™®.

6

Benefits and challenges
of competency management

The implementation of management by competence brings many benefits
to both the organization and its employees. It increases the efficiency of
the organization by better matching employees to the roles that best match
their competencies. Effective competency management canlead to higher
productivity and better organizational performance. Employees who have
clearly defined development paths and feel that their competencies are
valued and developed are more motivated and engaged. Management
by competence can also contribute to greater job satisfaction and lower
employee turnover®”. However, implementing such management also
comes with some challenges, such as the cost and resources needed to
identify, evaluate, and develop competencies, as well as resistance from
employees who may not understand the benefits of this approach®l.

The benefits of competency management also include better talent mana-
gement. Organizations can effectively identify, develop, and retain their
best employees, which is critical to long-term success. Increased operatio-
nal and strategic efficiency, better employee matching, greater engagement
and motivation, and better talent management are just some of the many
benefits of competency-based management*”’,

One example of the effective implementation of management by com-
petence is Google, which is known for its innovative approach to talent

25 Ulrich, Human Resource Champions: The Next Agenda for Adding Value and
Delivering Results.

26 Filipowicz, Competence management in the organization.

27 Dubois, Competency-Based Human Resource Management.

28 Armstrong, A Handbook of Human Resource Management Practice.

29 Ulrich, Human Resource Champions: The Next Agenda for Adding Value and
Delivering Results.
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management. Google invests in the development of its employees’ com-
petencies through a variety of training and development programs™°..
General Electric (GE) has a competency-based management model for years,
which includes both the development of leaders and technical employees.
GE is known for its Leadership Development Program. IBM also implements
management by competence, emphasizing the development of technolo-
gical and leadership competencies for its employees.

Challenges in implementing competency-based management include the
costs and resources needed to identify, evaluate, and develop competencies,
as well as resistance from employees who may not understand the benefits
of this approach. It is important that communication is transparent and
that employees are involved in the process®". The world of work is con-
stantly changing, which means that competencies that are critical today
may be less relevant in the future. Organizations need to be flexible and
willing to adapt their competency models to changing market conditions.

Implementing and maintaining a competency-based management sys-
tem can be costly and time-consuming, especially in large organizations.
Some employees may resist change and new requirements, which can
hinder the process of implementing management by competence. Asses-
sing some competencies, especially behavioral and contextual ones, can
be difficult and subjective. It is crucial that competency management is
supported by appropriate technological tools and processes that facilitate
the identification, assessment and development of competencies®?.

7

Service Learning and the right
to good administration

Service Learning is a pedagogical method that combines experiential edu-
cation with service to the community. At the higher education level, Service
Learning involves engaging students in practical projects that respond to

30 Boyatzis, The Competent Manager: A Model for Effective Performance.
31 Armstrong, A Handbook of Human Resource Management Practice.
32 Perechuda, Management by competence.
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real social needs, while at the same time related to their curriculum®®.
Itis a tool that not only develops students’ professional competences, but
also shapes their social attitudes, such as empathy and responsibility'**.

Service Learning transforms the way classes are conducted, changing
the role of the teacher and the approach of the students. The inclusion of
social partners connects the classesroom with real problems and chal-
lenges of the present day. As a result, students not only gain theoretical
knowledge, but also learn how to apply it in practice, which significantly
increases their commitment and motivation to learn. This method is widely
used in various educational systems around the world and is also enjoying
growing interest in Poland"*.

The right to good administration, derived from the principles of the
rule of law, is a key aspect of the relationship between the individual and
the state. Principles such as access to information, the right to a fair trial, the
right to a fair administrative procedure and the obligation to state reasons
for decisions are the cornerstones of good administration. These rules aim
to ensure transparency and fairness in administrative activities, protecting
citizens from arbitrariness and abuse by administrative authorities'®!.

The implementation of these principles in administrative practice
requires continuous monitoring and improvement of processes to adapt
to changing social and economic needs. Examples of effective competen-
ce-based management in public administration show that it is possible to
achieve high standards of efficiency and transparency, while respecting
the rights and needs of citizens"™"..

33 Janet Eyler, Dwight Giles, Where’s the Learning in Service-Learning? (San
Francisco: Jossey-Bass, 1999).

34 The didactic idea of Service Learning combines experiential education and
service and collaboration with the community. Hence, it is also referred to as
community engaged learning or community-based learning. In Polish, the term
can be translated as Service Learning or learning through engagement. However,
neither of these translations fully captures the understanding of the concept, so
we will use the English name in this handbook: Service Learning (SL). Service
Learning is applied at different levels of education, both formal and nonformal. See:
https://www.kul.pl/baza-wiedzy-o-service-learning,art_104710.html [accessed:
01.05.2024]

35 David Kolb, Experiential Learning: Experience as the Source of Learning and
Development (Upper Saddle River: Prentice Hall, 1984).

36 B, Banaszak, Administrative Law (Warsaw: Wolters Kluwer, 2015).

37 Jiirgen Habermas, The Theory of Communicative Action (Boston: Beacon Press,
1984).
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The right to good administration also has a procedural aspect, providing
individuals with the opportunity to cooperate in the administrative process
and to protect their legal interests. This principle imposes obligations on
administrative authorities, such as reliability and impartiality in handling
cases, timeliness, the right to be heard and the right to obtain a statement
of reasons for decisions. This gives the citizen a guarantee that his or her
case will be considered in a fair and lawful manner.

Graph 2. Competence groups.
Source: https://mfiles.pl/plfindex.php/Zarzadzanie_kompetencjami [01.05.2024]
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8

Dignity-based management (DBM) is a management in which motivating
to work in administration and managing the work process is based on the
need for self-dignity of working and managers. DBM assumes that every
person in an organization has an internal need for dignity and respect,
which are crucial for their motivation and job satisfaction.

In the context of DBM, recognizing the dignity and value of each
employee is critical to building a positive work culture. Employees who feel
respected and valued are more engaged and motivated to perform better.
Transparency and honesty are core principles at DBM, which means open
and honest communication with employees at all levels of the organization.
This allows employees to be clear about their goals and expectations, which
increases their sense of security and stability at work.

Including employees in the decision-making process is another impor-
tant element of DBM. Ensuring that employees have a real say in the
decisions that affect them not only increases their engagement, but also
improves the quality of the decisions they make by taking into account
diverse perspectives and experiences. Supporting employees in their pro-
fessional and personal development by providing the right resources and
opportunities is also a key aspect of DBM. Organizations should invest in
the competence development of their employees through training, men-
toring, and coaching, which allows them to achieve their professional and
personal goals'®®!,

Integrating DBM with management by competence creates a holistic
approach to human resource management. This means focusing not only
on developing the skills and knowledge of employees, but also on buil-
ding valuable relationships and a work environment based on respect
and dignity. In this way, organizations can create dynamic, productive,
and satisfied teams capable of meeting today’s market and organizational
challenges™.

Dignity management in administration

38 Richard Sennett, Respect in a World of Inequality (Nowy Jork: WW. Norton &
Company, 2003).
39  Banaszak, Administrative Law.
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9

Management by competence in the
context of business ethics and CSR

Competency management is a key approach in organizations that focuses
on identifying, developing, and using employee competencies to achieve
the organizational goals. In the context of business ethics and corporate
social responsibility (CSR), management by competence plays an important
role in promoting ethical behavior and implementing CSR activities'*°.

The competence management system includes processes such as candi-
date selection, competence assessment, professional development planning
and evaluation of the effects of training. Employee competencies can be
divided into hard, soft, positional, and professional competencies. Imple-
menting a competency management model ensures that employees apply
appropriate ethical behaviors, which brings many benefits to the organi-
zation, such as increasing employee motivation, improving operational
efficiency, maintaining competitiveness in the marketplace, and reducing
staff turnover.

Corporate social responsibility (CSR) includes activities aimed at achie-
ving a positive impact on society, the environment and the economy. CSR
can be divided into three areas: enviromental, social and economic. Orga-
nizations can use a variety of CSR tools, such as standards and guidelines,
management systems, codes of ethics, training programs, audits of com-
pany operations, stakeholder consultations, partnerships with NGOs, and
marketing activities!!].

Competence management in the context of business ethics and CSR is
not only a tool for improving efficiency, but also a way to build an organi-
zational culture based on continuous improvement and employee develop-
ment. With this approach, organizations can better respond to changing
market conditions, attract the best talent, and build lasting relationships
with stakeholders'*?.

40 McClelland, Testing for Competence Rather Than for Intelligence.

41 Michael E. Porter, Mark Kramer, ,Creating Shared Value” Harvard Business
Review, February (2011): 4-17.

42 A. Carroll, , The Pyramid of Corporate Social Responsibility: Toward the
Moral Management of Organizational Stakeholders” Bussines Horizons, 4 (1991):

39-48.
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10 Summary

Competency management and dignity management are two complemen-
tary approaches that can significantly improve employee effectiveness
and satisfaction. By systematically identifying, assessing, and developing
competencies and respecting the dignity of employees, organizations can
create dynamic, productive, and satisfied teams capable of meeting today’s
market and organizational challenges. In an era of constant change, com-
petency management is becoming a key element of effective management
and long-term success.

Examples from companies such as Google, General Electric and IBM
show that the effective implementation of management by competence can
contribute to the organization’s innovation, stability and competitiveness.
Organizations that effectively manage competencies are more flexible,
better adapted to market and technological changes, and more competitive.
Management by competence is not only a tool to increase efficiency, but
also a way to build an organizational culture based on continuous learning,
development and innovation.

The right to good administration and the Service Learning method are
additional elements that enrich the approach to competence manage-
ment. They support competence development in both educational and
administrative contexts, ensuring that individuals and organizations are
well equipped to face contemporary challenges. Putting these principles
and methods into practice can contribute to a more just, efficient, and
innovative society.
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1 Wprowadzenie
Zmiany polityczne zachodzace w krajach socjalistycznych w drugiej poto-

wie lat osiemdziesigtych XX wieku umozliwily przeprowadzenie transfor-
macji ustrojowej obejmujacej m.in. sfere gospodarcza w postaci przejicia
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od gospodarki centralnie zarzadzanej do systemu rynkowego™!. Gtéw-
nym inicjatorem wskazanych przemian byto polskie spoteczenistwo, a tym
samym to wtasnie Polska stala sie prekursorem wdrazania reform praw-
nych w tym obszarze. Poczagwszy od 1989 r. krajowy system prawno-go-
spodarczy przechodzit gtebokie przeobrazenia majaca na celu przyblizenie
go do konstytucyjnie zadekretowanego systemu gospodarki rynkowe;j'..
Dyskusje na temat modelu gospodarczego nakreslajacego kierunki ewolucji
obrotu gospodarczego oraz jego ramy prawne i instytucjonalne skutkowaly
umocowaniem w ramach art. 20 Konstytucji RP spolecznej gospodarki
rynkowej jako podstawy jej ustroju gospodarczego™.

Transformacja w wymiarze ekonomicznym stata u podstaw funkcjo-
nowania mechanizméw rynkowych, tworzac nowy system gospodarczy,
zrywajacy z koncepcja ekonomii socjalistycznej. Strategia tych przemian
okreslana mianem planu Balcerowicza zakladata szereg komplementar-
nych dziatan, tj. m.in.: zmiany w strukturze wtasnosciowej gospodarki,
w drodze proceséw prywatyzacyjnych oraz zwiekszenia ilosci prywat-
nych przedsiebiorstw; zastapienie biurokratyczno-nakazowego charakteru
gospodarki przez samoregulacje rynkowa; stworzenie konkurencyjnego
$rodowiska wewnatrz kraju, przez wdrozenie rozwigzan o charakterze
antymonopolowym; uruchomienie rynku kapitalowego oraz ustanowienie
wymienialnoéci zlotego. Istotne zalozenie wskazanego planu stanowito
pozyskanie zagranicznego kapitatu umozliwiajacego przyspieszenie prze-
mian', Dzialania transformacyjne w Polsce miaty charakter radykalny
i szokowy opierajac sie na tozsamej strategii przemian'®,, co prowadzito
do zdynamizowania tempa zmian, jednocze$nie powodujac liczne,

! Wactaw Jarmolowicz, Dawid Piatek. ,Polska transformacja gospodarcza.

Przestanki - przebieg - rezultaty”, [w:] W poszukiwaniu nowego tadu ekonomicznego,
red. Stanistaw Owsiak, Artur Pollok (Warszawa: Polskie Towarzystwo Ekono-
miczne, 2013), 71-89.

2 Tadeusz Wtudyka, Model spotecznej gospodarki rynkowej a transformacja ustro-
jowa polskiej gospodarki. Analiza prawnoporéwnawcza (Krakéw: Wydawnictwo Uni-
wersytetu Jagiellofiskiego, 2002), 123.

8 Szerzej: Karolina Zapolska, ,Ewolucja podstaw normatywnych wolnosci
gospodarczej w Polsce w XX wieku”. Miscellanea Historico-Iuridica, z. 2 (2019):
226-228.

* Dominik Sadlakowski, ,,Skutki internacjonalizacji gospodarki polskiej w kon-
tekécie zmian transformacyjnych”, [w:] Transformacja gospodarcza w Polsce, red.
Mirostaw Geise, Jarostaw Oczki, Dariusz Piotrowski (Bydgoszcz: Wydawnictwo
Uczelniane Wyzszej Szkoty Gospodarki, 2016), 22-23.

5 Jarmolowicz, ,Polska transformacja gospodarcza”, 79.
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negatywne skutki spoteczne objawiajace sie m.in. w postaci zjawiska

bezrobocia strukturalnego. Co istotne, zastosowanie koncepcji przemian

kompleksowych i radykalnych, okazato sie skuteczng i efektywna metoda
transformacji'®, a dzialania podjete w Polsce czynig zeti obok Wegier i Czech
lidera transformacji gospodarcze;j'”, co finalnie pozwala w dtuzszej per-
spektywie na zniwelowanie poczatkowych probleméw spolecznych przez

mechanizmy rynkowe uzupetnione o inicjowane przez wtadze publiczne

dziatania o charakterze socjalnym.

Uznanie dla przyjetego modelu transformacji potwierdza okreslanie
Polski jako ,wschodnioeuropejskiego tygrysa” czy tez ,szybujacego orta”
w kontekscie rozwoju gospodarczego, ktérego poziom wzrostu byl przez
lata dwukrotnie wyzszy niz innych paristw OECD o podobnej wielkosci™®.
WskazZniki gospodarcze, tj. wzrost PKB, rekordowy przyrost wartosci eks-
portu, a takze zmiana struktury zatrudnienia zwiekszajaca znaczenie
ustug, a takze inne indykatory wskazujace na wzrost zadowolenia Pola-
kéw ze stanu zdrowia, dynamiczny wzrost zarobkéw gospodarstw domo-
wych, zwiekszenie poziomu wyksztalcenia spoteczenistwa oraz znaczne
wydtuzenie sie dtugosci zycial® potwierdzaja sukces i wieloaspektowoéé
oddzialywania przemian gospodarczych zainicjowanych pod koniec lat
osiemdziesigtych XX wieku.

2 Wyzwania gospodarki po okresie transformacji

Znaczne postepy polskiej gospodarki nie pozwolily jak dotad na osiagniecie
poziomu zamozno$ci najbogatszych paristw UE™, a przeszkoda do osia-
gniecia tak okreslonego celu moze by¢ tzw. putapka $redniego dochodu

¢ Ibidem, 86.

7 Magdalena Raftowicz-Filipkiewicz, ,Przemiany systemowe gospodarki Pol-
skiiich znaczenie w podnoszeniu poziomu miedzynarodowej konkurencyjnosci”
Acta Universitatis Wratislaviensis. Ekonomia, nr 3398 (2010): 220.

8 Mark De Broeck, Vincent Koen, , The Soaring Eagle: Anatomy of the Polish
Take-Off in the 1990s” IMF Working Paper, January (2000): 3.

? Zwiazek Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw, Raport. Najlepszy czas Polski 1992-
2022 (Warszawa: Zwigzek Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw, 2023), 32.

10 Wg danych Eurostat w 2023 r. Polska osiagneta 80% $redniej unijnej PKB per
capita - za: Purchasing power parities and GDP per capita - flash estimate, marzec
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(rozwoju)™]. Mianem tym jest okreslana sytuacja, w ktérej kraj po okre-
sie szybkiego rozwoju gospodarczego doswiadcza trwatego spowolnienia
tempa owego wzrostu, uniemozliwiajacego dogonienie krajéw zaklasyfi-
kowanych do najwyzszej grupy dochodowe;j*?. Czynniki wptywajace na
spowolnienie gospodarcze krajéw o gospodarkach o profilu zblizonym do
polskiego to przede wszystkim: niekorzystna struktura demograficzna
skutkujaca nizsza produktywnoscia; niska dywersyfikacja gospodarki
réwniez ograniczajaca produktywnosé i warto$¢é dodang produkeji kra-
jowe; niewydajny rynek finansowy zmniejszajacy mozliwo$¢ finansowania
przedsiebiorstw oraz finansowania innowacji; niewystarczajaca infra-
struktura hamujaca rozpowszechnianie innowacji, a takze niski poziom
innowacyjnosci; stabe instytucje znieksztalcajace bodzce do tworzenia
innowacji oraz niewydajny rynek pracy, ktéry zmniejsza korzysci ze
zdobywania wyzszego wyksztalcenia ograniczajac produktywnosé sity
roboczej?.

Zapobiezenie powstawaniu wyzej wymienionych okoliczno$ci oraz
niwelowanie ich negatywnych skutkéw stanowi jedno z podstawowych
zadan paiistwa w ramach prowadzonej polityki gospodarczej. W ramach
systemu zarzadzania rozwojem Polski prowadzonego w oparciu o ustawe
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju*,
przewidziano odniesienie do kwestii gospodarczych na kazdym jego eta-
pie. Poczawszy od zalozenia osiggniecia ,innowacyjnej, odpowiedzial-
nej, odpornej na szoki i kryzysy - gospodarki przysztosci” nakreslonego
w ramach Koncepcji rozwoju kraju do 2050 r."*], przez sredniookresowsa
Strategie na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywa
do 2030 r.), ktérej gtéwnym celem jest tworzenie warunkéw dla wzrostu
dochodéw mieszkanicéw Polski przy jednoczesnym wzroscie spdjnosci

w wymiarze spolecznym, ekonomicznym, srodowiskowym i terytorialnym,

2024. https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Purcha-
sing_power_parities_and_GDP_per_capita_-_flash_estimate.

11 Kamil Pruchnik, Jakub Zowczak, ,Polska transformacja ustrojowa w kon-
tekscie putapki $redniego dochodu”, [w:] Transformacja gospodarcza w Polsce, red.
Mirostaw Geise, Jarostaw Oczki, Dariusz Piotrowski (Bydgoszcz: Wydawnictwo
Uczelniane Wyzszej Szkoty Gospodarki, 2016), 12.

12 Ryszard Kowalski, ,Nieréwnosci ekonomiczne a putapka redniego rozwoju.
Wnioski dla Polski” Optimum. Economic Studies, nr 2 (2019): 39.

13 Pruchnik, Zowczak, ,Polska transformacja ustrojowa”, 14.

14 T.j.Dz.U.z2024 1., poz. 324.

15 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Koncepcja Rozwoju Kraju
2050. KRK2050, Projekt dokumentu, Warszawa 2024, s. 14.
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czemu ma stuzy¢ trwaly wzrost gospodarczy oparty coraz silniej o wie-
dze, dane i doskonatoéé organizacyjna®. Réwniez inne strategie zawie-
raja liczne odniesienia do kwestii rozwoju gospodarczego, a najbardziej
donioste z nich zostaly zawarte w Strategii produktywno$ci 2030, ktérej
gtéwnym celem jest progresywny, zréwnowazony i inkluzywny wzrost
produktywnosci oparty na wykorzystaniu wiedzy oraz nowych technologii,
zwlaszcza cyfrowych”. Do jej celéw szczegétowych zaliczono m.in. trwate
zwiekszenie stopy inwestycji prywatnych; automatyzacje, robotyzacje
i cyfryzacje przedsiebiorstw; poniesienie jako$ci zarzadzania w przedsie-
biorstwach i instytucjach publicznych (zwtaszcza w administracji publicz-
nej); stymulowanie mechanizméw wspétpracy pomiedzy podmiotami
gospodarczymi oraz zwiekszenie liczby eksporteréw, a takze wartosci
eksportu, w szczegdlnoéci na rynki pozaeuropejskie®.

Prawidtowa implementacja wytycznych okreslonych w przytoczonych
dokumentach strategicznych oraz osiagniecia formulowanych wzgledem
nich celéw jest szczegdlnie istotne, z uwagi na fakt, iz jak wskazuja
dotychczasowe do$wiadczenia gospodarek swiatowych przys$pieszenie
rozwoju umozliwiajace skuteczne zmniejszenie luki dochodowej nastepuje
w wyniku zintensyfikowanej absorpcji nowych technologii przez panistwa,
ktérych gospodarka byta zapézniona w stosunku do lideréw postepu $wia-
towego, co wymagalo intensywnej akumulacji czynnikéw produkecji oraz
wzrostu ich produktywnosci"?. Margines konkurencyjnoéci cenowo-pta-
cowej w Polsce jest niski i ulega systematycznej erozji zwigzanej ze wzro-
stem wynagrodzen, co skutkowaé bedzie uczynieniem z produktywnosci
kluczowego czynnika zapewniajgcego konkurencyjnos¢, zwiekszajac tym
samym role inwestycji w utrzymaniu wzrostu gospodarczego™®.

16 Uchwata nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do
2030 1.), M..P. 2017 poz. 260, s. 49-51.

17" Uchwata nr 154 Rady Ministréw z dnia 12 lipca 2022 r. w sprawie przyjecia

»Strategii produktywnosci 2030”, M.P. 2022 poz. 926, s. 4.

18 M.P. 2022 poz. 926, S. 4-5.

19 Witold M. Ortowski, ,W jaki sposéb stabiej rozwinieta gospodarka moze
dogonié lideréw? Znaczenie zagregowanej produktywnosci” Studia BAS, 1 (2024):
8 icyt. tam literatura.

20 Jan Hagemejer, Grzegorz Poniatowski, Agnieszka Pechcifiska, Mehmet Burak
Turgut, Adam Smietanka, ,Inwestycje i ich determinanty a wzrost gospodarczy
Polski w dtugim okresie” CASE - Center for Social and Economic Research, nr 505
(2021): 11.
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3 | Motywy naptywu bezposrednich
inwestycji zagranicznych

OdpowiedZ na nakreslone wyzwania moga stanowi¢ bezposrednie inwe-
stycje zagraniczne (BIZ)™", prowadzone przez wiodace, dobrze zorganizo-
wane przedsiebiorstwa oraz powstawanie i rozwdj, nowych innowacyjnych
krajowych podmiotéw gospodarczych. Zadaniem panistwa w tym obszarze
jest natomiast przygotowanie wlasciwych ram prawnych, ekonomicznych
iinstytucjonalnym, zapewniajacych odpowiednig stymulacje tego rodzaju
inicjatyw oraz niwelowanie barier wystepujacych.

John H. Dunning wyodrebnit cztery rodzaje motywéw realizacji inwesty-
cji zagranicznych i przyporzadkowal im konkretne typy inwestoréw. Pierw-
szy rodzaj podmiotéw jest nastawiony na pozyskanie zasobéw (surowce,
sita robocza) po nizszym koszcie. Gléwna motywacje kolejnego stanowi
natomiast zdobycie rynkéw poprzez rozszerzenie mozliwosci zbytu, wyka-
zujac przy tym tendencje do traktowania swoich filii zagranicznych jako
samowystarczalnych jednostek. W trzecim modelu inwestor kieruje sie
w gléwnej mierze poprawa efektywnosci - racjonalizacja proceséw produk-
cji, dystrybucji i marketingu, wykorzystujac synergiczne, skoordynowania
zarzadzanie rozproszonymi geograficznie zasobami. Ostatni model opiera
sie na checi pozyskania zasobéw strategicznych poprzez dyskontowanie
korzysci zwigzanych z dysponowania siecig przedsiebiorstw funkcjonu-
jacych w zréznicowanym, wielonarodowym $rodowisku'®?. Konkretne
inwestycje moga by¢ motywowane konglomeratem wyzej wymienionych
korzysci, a udziat kazdej z nich w procesie decyzyjnym jest w duzej mierze
uzalezniony od struktury spoteczno-gospodarczej panistwa przyjmujacego.

Wsréd czynnikéw najbardziej istotnych dla inwestoréw zagranicz-
nych mozna wyodrebni¢ kilka grup aspektéw decydujacych o wyborze
konkretnego panstwa jako miejsca prowadzenia dziatalnosci. Nalezy
do nich zaliczy¢ w szczegdlnosci uwarunkowania: ekonomiczne, insty-
tucjonalno-kulturowe, polityczne, naukowo-techniczne, przyrodnicze

21 Wlatach 2020-2022 naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych wynosit

$rednio 3,7% PKB - za: Polski Instytut Ekonomiczny, ,,Miesiecznik Makroekono-
miczny PIE”, 12 (2023): 3.

22 Marian Gorynia, Strategie zagranicznej ekspansji przedsigbiorstw (Warszawa:
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, 2007), 60-61.
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i przestrzenne). Odnosza sie one do catego obszaru kraju i zasadniczo sta-
nowig efekt dziatan realizowanych na szczeblu centralnym. Do czynnikéw
instytucjonalnych determinujacych bezposrednie inwestycje zagraniczne

mozna zaliczy¢: poziom reform rynkowych - regulacje w zakresie wias-
nosci i konkurencji; liberalizacje ekspansji kapitalowej przedsiebiorstw;

udziat wlasnosci prywatnej; system prawny; system podatkowy oraz czyn-
niki instytucjonalne o charakterze nieformalnym®*. Istotna role petni

ponadto liberalizacja polityki wobec inwestoréw, ktéra moze wyraza¢ sie

w fagodzeniu i usuwaniu barier wejscia w postaci podatkéw, koncesji, kwot
importowych, cel, subwencji itp.**! Réwniez regulacje prawne z zakresu

m.in. prawa konkurencji, prawa prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej oraz prawa podatkowego moga catkowicie lub czesciowo ograniczy¢

naplyw kapitatu zagranicznego do niektérych sektoréw gospodarki®* lub

w przypadku adekwatnosci wzgledem oczekiwan przedsiebiorcéw przy-
czyni¢ sie do jego intensyfikacji. Nalezy podkresli¢ istotne ograniczenia

w swobodzie kreowania regulacji w wymienionych obszarach w kontekscie

panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, ktére to ograniczenia wynikaja

bezposrednio z unijnych regut udzielania pomocy publicznej, taryf celnych

oraz harmonizacji prawa w innych obszarach z zakresu szeroko pojetego

prawa gospodarczego.

Na wybér konkretnej lokalizacji (dziatki, hali) majg natomiast wptyw
inne, nieco bardziej sprecyzowane okolicznosci, ktérych kreowania nalezy
bezposrednio lub posrednio do wtadz lokalnych. Moga one zostaé sklasy-
fikowane jako:

= twarde czynniki lokalizacji: sie¢ komunikacyjna; podatki, zachety,
subwencje; dostepno$é powierzchni; podaz wykwalifikowanej sity
roboczej; osrodki szkolenia zawodowego; rynek zbytu w regionie;
blisko$¢ dostawcdédw i kooperantéw; instrumenty badawcze;

23 Hanna Godlewska-Majkowska, Lokalizacja przedsiebiorstwa w gospodarce

globalnej (Warszawa: Difin, 2013), 25.

24 Dorota Ciesielska-Maciagowska, Bezposrednie inwestycje zagraniczne z Europy
Srodkowej i Wschodniej: perspektywa instytucjonalna (Warszawa: Oficyna Wydawni-
cza SGH - Szkota Gl6wna Handlowa, 2019), 33.

25 Renata Oczkowska, Miedzynarodowa ekspansja przedsiebiorstw w warunkach
globalizacji. Motywy, strategie, tendencje (Warszawa: Difin, 2013), 103.

26 Magdalena Owczarczuk, Instytucje a naptyw bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych do Polski (Biatystok: Wydawnictwo Uniwersytetu w Bialymstoku, 2020), 148.
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= miekkie czynniki lokalizacji: przychylne nastawienie wtadz samorza-
dowych do inwestoréw; wizerunek miejsca lokalizacji w wymiarze
gospodarczym; mentalno$¢ lokalnej ludnosci; mozliwo$é spedzania
wolnego czasu; atrakcyjno$¢ miasta; korzysci mieszkaniowe; szyb-
ko$¢ dziatania administracji®”.

4 | System wspierania inwestoréw

Decyzja inwestora o wyborze konkretnej lokalizacji jest motywowana wie-
loma czynnikami, zaréwno o charakterze pozytywnym dla jego rachunku
ekonomicznego i zamierzen biznesowych, jak i uwzglednieniem uwa-
runkowan negatywnych, mogacych wydtuzy¢ proces inwestycyjny, unie-
mozliwié badZ utrudnié sprawne funkcjonowanie przedsiebiorstwa lub
w inny sposéb zmniejszy¢ zasadno$¢é inwestycji. Podstawowa rolg instytucji
panstwowych jest zapewnienie wlasciwego systemu zachet do rozwoju
przedsiebiorstw oraz zmniejszenie niepewnos$ci wystepujacych w ich oto-
czeniu zewnetrznym™®. Réznego rodzaju zachety inwestycyjne stanowia
kluczowsa determinante brana pod uwage przy decyzjach przedsiebiorcéw,
a ich efekty sg zalezne od rodzaju poszczegdlnych bodzcéw oferowanych
przez rzady panstw goszczacych!*”.,

Wskazany proces powinien by¢ realizowany przez skoordynowane
dziatania instytucji centralnych oraz lokalnych, wystepujace w réznych
obszarach wlasciwych ze wzgledu na czynniki wskazywane na wezesniej-
szym etapie, budujac w ten sposéb zewnetrzne otoczenie przedsiebiorcy
sprzyjajace jego ekspansji zagranicznej. Skladaja sie na nie wszelkiego
rodzaju polityki i programy rzadowe ukierunkowane na wsparcie proce-
séw zagranicznej ekspansji przedsiebiorstw, a takze tworzenie globalnych

27 Wojciech Dziemianowicz, ,Rola wladz samorzadowych w stymulowania
naptywu bezposrednich inwestycji zagranicznych”, [w:] Bezposrednie inwestycje
zagraniczne, red. Zbigniew Olesifiski (Warszawa: Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne, 1998), 228-229.

28 (Ciesielska-Maciagowska, Bezposrednie inwestycje zagraniczne, 77.

29 Magdalena Kinga Stawicka, ,Wspieranie bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych przez zachety inwestycyjne w wybranych krajach europejskich” Studia
Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, nr 214
(2015): 256.
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taiicuchéw wartosci oraz sieci wspétpracujacych wzajemnie podmiotéw
w ramach organizacji gospodarczych i pozarzadowych. Skutkiem wska-
zanych dziataii powinno by¢: utatwienie dostepu do Zrédet finansowania
dostosowanych do specyfiki inwestoréw; dziatania promocyjne kraju za
granica; wspieranie procesu pozyskiwania partneréw handlowych; pomoc
w zakresie uczestnictwa w procedurach administracyjnych oraz pozy-
skiwania kontaktéw niezbednych do funkcjonowania na rynku, a takze
wsparcie w rozwoju klastréw oraz innych organizacji otoczenia biznesu
sprzyjajacych ekspansji przedsiebiorstw z danej gospodarki®®’.

Uwzgledniajac wskazane okoliczno$ci mozna wyodrebnié katalog uwa-
runkowan stuzacych przyciagnieciu inwestoréw zagranicznych do inwe-
stycji w Polsce, a w nastepnym etapie do wyboru przez nich konkretnej
lokalizacji, sposréd propozycji przedstawianych przez przedstawicieli
wladz i instytucji szczebla lokalnego. Na system wspierania naptywu BIZ
sktadaja sie:

= zachety finansowe (pomoc publiczna, ulgi podatkowe);

= otoczenie infrastrukturalne (dostepno$é obszaréw inwestycyj-
nych typu greenfield i brownfield, infrastruktura komunikacyjna,
dostepnosé medidw, centra wspierania przedsiebiorczosci, centra
badawczo-rozwojowe);

= rynek pracy (centra ksztalcenia praktyczne, doradztwo zawodowe,
szkolnictwo zawodowe, dziatalno$é urzedéw pracy);

= instytucje wsparcia biznesu (instytucje szczebla centralnego
i lokalnego)™".

Oferowane zachety inwestycyjne nie sa adresowane wytacznie do inwe-
storéw zagranicznych, lecz warunki udzielania wsparcia sprawiaja, ze sg
one nierzadko tatwiej dostepne dla przedsiebiorcéw z kapitatem zagra-
nicznym niz dla rodzimych podmiotéw!**. Ponadto, wiele form pomocy
z uwagi na swéj charakter odpowiada potrzebom wylacznie podmiotéw
funkcjonujacych dotad w innych realiach prawnych i podatkowych, nie sg

30 (Ciesielska-Maciagowska, Bezposrednie inwestycje zagraniczne, 41.

31 Opracowanie wlasne na podstawie obserwacji uczestniczacej prowadzonej
w ramach pracy autora w charakterze eksperta jednego z Certyfikowanych Centréw
Obstugi Inwestora i Eksportera PAIH w latach 2021-2024.

32 Tomasz Dorozyriski, Wspieranie zagranicznych inwestycji bezposrednich w Polsce
przez system zachet dla inwestoréw (E6dz: Wydawnictwo Uniwersytetu Eédzkiego,
2018), 99.
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za$ one przydatne dla jednostek posiadajacych doswiadczenie w krajowym
obrocie gospodarczym.

Zachety finansowe oferowane zagranicznym przedsiebiorcom stanowia
niejednokrotnie kryterium wstepnej selekcji lokalizacji™®*! i przez wiele lat
byly utozsamiane w gléwnej mierze z mozliwoscia realizacji inwestycji na
terenie specjalnej strefy ekonomicznej (SSE), tj. wyodrebnionej zgodnie
z przepisami ustawy, niezamieszkatej czes¢ terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, na ktérej terenie moze by¢ prowadzona dziatalnos¢ gospodarcza
na zasadach okre$lonych ustawa®*. Inwestowanie na obszarze polskich
SSE daje szereg korzyéci (zwolnienie od podatku dochodowego, dostep
do uzbrojonych dziatek inwestycyjnych, przygotowang infrastrukture
techniczna, pomoc organizacyjng i prawng w rozpoczeciu dziatalnosci,
mozliwo$¢ uzyskania zwolnienia od podatku od nieruchomo$ci oraz nie-
ktérych optat®*), wigze sie jednak z koniecznoécig poniesienia rozmaitych
kosztéw (np.: uzyskania zezwolenia, optaty biezace za korzystanie ze strefy,
zapewnieniem minimalnego okresu pozostania w strefie, osiggnieciem
minimalnego poziomu zatrudnienia)®®.. Z uwagi na modyfikacje ana-
lizowanego modelu wsparcia, wszystkie specjalne strefy ekonomiczne
w Polsce zakonicza funkcjonowanie 31 grudnia 2026 r., gdyz jest to data
graniczna wskazana w rozporzadzeniach Rady Ministréw okreslajacych
okres na jaki zostaty ustanowione'®”), W celu dostosowania prawodawstwa
do nowych wyzwar rozwojowych!*® zmodyfikowano rozwigzania prawne
w omawianym obszarze oraz rozszerzono zakres terytorialny terenéw
umozliwiajacych uzyskanie pomocy publicznej (zwolnienia podatkowego)

33 Godlewska-Majkowska, Lokalizacja przedsiebiorstwa w gospodarce, 25-26.

34 Art. 2 ustawy z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekono-
micznych, t. j. Dz. U. z 2023 1., poz. 1604.

35 W odniesieniu do ponad 70% nieruchomosci typu brownfield oferowanych
za posrednictwem Generatora Ofert Inwestycyjnych Polskiej Agencji Inwestycji
iHandlu (https://baza.paih.gov.pl/) przewidziane sg formy wsparcia na poziomie
lokalnym - dane na czerwiec 2024 r.

36 Tomasz Dorozynski, Jakub Swierkocki, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce.
Doswiadczenia i perspektywy (£6dz: Wydawnictwo Uniwersytetu Eédzkiego, 2022),
27.

37 Jacek Formela, ,Art. 19 StrefyEkonU”, [w:] Ustawa o wspieraniu nowych inwe-
stycji. Komentarz, wyd. 2. red. Marta Dargas-Draganik, Jacek Formela (Warszawa:
Wydawnictwo C.H. Beck, 2022, SIP Legalis).

38  Szerzej: Pawel Sancewicz, ,Cele wspierania inwestycji w ustawie o specjal-
nych strefach ekonomicznych oraz w ustawie o wspieraniu nowych inwestycji”
Studia Prawa Publicznego, nr1 (2021): 62-63.
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przez rozciagniecie ich na terytorium calej Polski w drodze ustanowe-
nia tzw. Polskiej Strefy Inwestycji™®® funkcjonujacej w oparciu o ustawe
o wspieraniu nowych inwestycji**!. Nowe rozwigzanie wzmocnito ponadto
role kryteriéw jakosciowych w przyznawaniu wsparcia, a takze na nowo
okreslito zakres kompetencji spétek zarzadzajacych, nakierowujac je obec-
nie gtéwnie na koordynacje udzielania pomocy publicznej inwestorom
na poziomie regionalnym. Ponadto, zniosto ono dyskryminacje przedsie-
biorstw dziatajacych poza strefa oraz zwiekszylo atrakcyjnosé tej formy
wsparcia takze dla przedsiebiorcéw krajowych™".,

Dostepno$¢ terenéw inwestycyjnych oraz odpowiedni poziom rozwoju
infrastruktury transportowej, telekomunikacyjnej oraz energetycznej
stanowia jeden z gléwnych determinantéw naplywu inwestycji zagra-
nicznych!*?, Szczegélnie istotna role odgrywa infrastruktura techniczna,
zwigzana z transportem (drogowym, kolejowym, lotniczym, morskim
i rzecznym) oraz zaopatrzeniem terenu w podstawowe media (prad, gaz,
woda, telekomunikacja, usuwanie odpadéw)“?!. Rozwéj wymienionych
elementéw infrastruktury stanowi zadanie panistwa na réznych szcze-
blach wladzy. Zaréwno w aspekcie legislacyjnym, planistycznym, finanso-
wym, jak i, finalnie, wykonawczym wymaga od podmiotéw panstwowych
podjecia zsynchronizowanych dziatan, planowanych i koordynowanych
w dhuzszej perspektywie za porednictwem dokumentéw strategicznych'**.,
Do kompetencji samorzadu wojewddztwa nalezy przygotowanie strategii
rozwoju regionalnego okreslajacej kluczowe rodzaje dziatalnosci na jego
obszarze, a takze wyznaczajacej inwestycje najistotniejsze dla poprawy

39 Jakub Jankowski, ,Polska Strefa Inwestycji - kluczowe zagadnienia w zakre-
sie ustalania wysoko$ci dochodu zwolnionego z nowej inwestycji” Przeglgd Podat-
kowy, 7 (2020): 44.

40 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji, t. j.
Dz.U. z 2024 1., poz. 459.

41 Dorozynski, Swierkocki, Specjalne strefy ekonomiczne, 110-113.

Grzegorz Gérniewicz, ,Determinanty i konsekwencje bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych” Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzqdzania, t. IV (2013):

65-66.
43

42

Wojciech Przychodzen, ,,Czynniki warunkujace naptyw bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych w Polsce” Handel Wewnetrzny, nr 6 (2012): 15.

44 Nalezy do nich zaliczy¢ m.in.: Strategie Zréwnowazonego Rozwoju Trans-
portu do 2030 roku (M.P. 2019 poz. 1054); Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
2030 (M.P. 2019 poz. 1060); Polityke energetyczna Polski do 2040 r. (M.P. 2021
poz. 264).
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spéjnosci terytorialnej, spotecznej i ekonomicznej regionu'*®!. Mozliwo$é
zapewnienia dostepnosci odpowiednich gruntéw inwestycyjnych réwniez
jest w duzej mierze zalezna od istnienia odpowiedniego otoczenia legislacyj-
nego (np. ksztattu przepiséw regulujacych wytaczanie gruntéw z produkeji
rolniczej lub lesnej'**!) oraz dziatati podejmowanych przez dysponentéw
publicznych zasobéw nieruchomo$ci réznego szczebla (Skarb Paristwa,
samorzady: wojewdédzki, powiatowy, gminny), ktérych gospodarowanie
odbywa sie w oparciu o przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami*”..
Szczegdlng role w procesach inwestycyjnych odgrywa samorzad gminny
z uwagi na szeroki zakres jego kompetencji, w szczegélnosci mozliwos¢
zaoferowania terenéw pod budowe zaktadéw'*?!, a takze najszersza odpo-
wiedzialno$¢ za tworzenie odpowiedniego otoczenia infrastrukturalnego
dla potencjalnego inwestora (drogi lokalne, zaopatrzenie w wode, energie
elektryczna, usuwanie odpadéw)™), co moze by¢é posrednio traktowane
jako walor o charakterze ekonomicznym, z uwagi na znaczace obnizenie
tacznych kosztéw prowadzonej inwestycji.

Badania PISA (Programu Miedzynarodowej Oceny Umiejetnoéci Uczniéw,
OECD) wskazuja, ze polscy uczniowie we wszystkich obszarach objetych
badaniem osiagaja wyniki wyzsze od éredniej dla krajéw OECD™°). Dobrze
wyedukowane spoteczenistwo stanowi niewatpliwie jeden z podstawo-
wych zasobéw Polski, a uwzgledniajac fakt, iz na zagadnieniu edukacji
orientuje sie 2 z 12 filaréw konkurencyjnoéci (edukacja na poziomie pod-
stawowym - gospodarka oparta na czynnikach wytworczych; edukacja
na poziomie wyzszym - gospodarka sterowana przez inwestycje)'*"), mozna
uznad, ze ten obszar zostal nalezycie zagospodarowany. Nalezy jednak
podkreslié, iz jest to zagadnienie niezwykle zlozone i nie sposéb dosto-
sowaé systemu szkolnictwa do potrzeb przedsiebiorcéw z uwagi na jego

45 Godlewska-Majkowska, Lokalizacja przedsiebiorstwa w gospodarce, 107.

46 Art.11ustawy o z dnia 3 lutego 1995 . 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 82.

47 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, t.j.
z Dz.U. z 2024 r., poz. 1145.

48 Oczkowska, Miedzynarodowa ekspansja przedsiebiorstw, 103.

49 Godlewska-Majkowska, Lokalizacja przedsiebiorstwa w gospodarce, 110-112.

50 Organisation for Economic Co-operation and Development, PISA 2022
Results (Volume I): The State of Learning and Equity in Education, PISA (Paris: OECD
Publishing, 2023), 28.

51 Szerzej: Dorota Starzyniska, Bezposrednie inwestycje zagraniczne a konkuren-
cyjnosé przedsigbiorstw przemystowych w Polsce (£6d%: Wydawnictwo Uniwersytetu
Lédzkiego, 2012), 55-56.
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swoista bezwtadno$é (czas trwania nauki, preferencje uczniéw i studentéw,
dostepnoéé kadr). Rola samorzadu lokalnego w postaci wladz powiatowych
jest zwigzana z nalezacym do kompetencji starostw powiatowych tworze-
niem zasobdéw pracy, w szczeg6lnosci Sredniego personelu oraz aktywizacji
zawodowej 0s6b, ktérych kwalifikacje wymagaja dostosowania do zmian
na rynku pracy®?. Samorzady dysponuja mozliwoécia biezacego reago-
wania na zapotrzebowanie wystepujace na lokalnym rynku (szkolnictwo
branzowe, centra ksztalcenia praktycznego, kursy i szkolenia). Bardzo
duze znaczenie dla analizowanego obszaru ma takze szkolnictwo wyzsze,
ktére nie tylko moze uczestniczy¢ w procesach badawczo-rozwojowych
ogdlnokrajowych orazlokalnych przedsiebiorstw, lecz takze przez oddolne
dziatania dostosowywacé profil swoich absolwentéw do zapotrzebowania
wystepujacego na rynku pracy.

Nalezyta prezentacja i zapewnienie odpowiedniej pomocy w zakresie
wykorzystania przeanalizowanych dotad zachet dla inwestoréw zagra-
nicznych wymaga zaangazowania w ten proces wyspecjalizowanych
instytucji, ktére sa w piSmiennictwie okre§lane mianem instytucji oto-
czenia biznesu badz instytucji wsparcia. Ich udzial w procesie obstugi
inwestora jest jeszcze istotniejszy w kontekscie wskazanych uprzednio
tzw. ,,miekkich czynnikéw lokalizacji”, tj. wytworzenia wizerunku miej-
sca lokalizacji w wymiarze gospodarczym; wytworzenia pozytywnego
postrzegania inwestycji wérdd lokalnej ludnosci; oméwienia mozliwosé
spedzania wolnego czasu, korzysci mieszkaniowych oraz ulatwienie
interakcje inwestora z lokalng administracja. Zadania w tym obszarze
realizuje szereg instytucji, wérdd ktérych mozna wyodrebnié¢: jednostki
administracji rzagdowej i im podlegle; jednostki samorzadu terytorialnego;
agencje rozwoju regionalnego i lokalnego; zaplecze badawczo-rozwojowe;
organizacje pracodawcéw i przedsiebiorcéws; izby i stowarzyszenia produ-
centéw; szkoly wyzszej; instytucje szkoleniowe, konsultingowe, doradcze,
niepubliczne instytucje rynku pracy; instytucje wspierajace przedsigbior-
czo$¢ (inkubatory przedsiebiorczosci, parki przemystowe, technologiczne,
naukowo-technologiczne); sieci wspierajace przedsiebiorczoéé i innowa-
cyjnoéé oraz instytucje finansowe®*, Samorzad wojewédztwa zabezpie-
cza poprawno$¢ wykonania przytoczonych zadan przez Polska Agencja
Inwestycji i Handlu S.A. (PAIH) na swoim terenie poprzez zapewnienie
funkcjonowania Centréw Obstugi Inwestora i Eksportera, dziatajacych

52 Godlewska-Majkowska, Lokalizacja przedsiebiorstwa w gospodarce, 110.
53 Dorozyniski, Wspieranie zagranicznych inwestycji, 78-79.
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w strukturach wilasciwych urzedéw marszatkowskich badz lokalnych

agencji rozwoju regionalnego!®*. Ponadto, inicjuje on i wspiera w formie

grantéw oraz dotacji funkcjonowanie klastréw zrzeszajacych przedsiebior-
céw w konkretnych branzach, zwlaszcza zgodnych z jego inteligentnymi

specjalizacjami. Korzysci oferowane przez tego typu organizacje pozo-
staja w kregu zainteresowania wiekszosci inwestordéw, czyniac z klastréw
atrakcyjna lokalizacje dla znacznej czeéci BIZ®*.. Wyspecjalizowane insty-
tucje otoczenia (wsparcia) biznesu mogg funkcjonowaé takze na innych

szczeblach samorzadu terytorialnego badz to w formie lokalnych agencji

rozwoju lub tez jednostek organizacyjnych funkcjonujacych w ramach

urzedéw. Profesjonalizacja kadr i rozwéj oferty inwestycyjnej tego

rodzaju jednostek na poziomie powiatowym i gminnym jest dokonywany
m.in. poprzez wdrazanie projektéw edukacyjno-szkoleniowych takich

jak ,Standardy obstugi inwestora w samorzadzie”, ktére implemento-
waly znaczng cze$¢ rozwigzan stosowanych przez PAIH do urzedéw gmin

i starostw powiatowych, ktdre finalnie stanowia najistotniejszy punkt

kontaktu inwestora z samorzadem. Elementy poddane analizie sktadaja sie

zasadniczo na makrootoczenie polityczno-prawne stanowigce zasadniczy
czynnik ekspansji zagranicznej przedsigbiorstw!™”.,

54 Polska Agencja Inwestycji i Handlu, Regionalne Centra Obstugi Inwestora
i Eksportera (COIE), www.paih.gov.pl/dlaczego_polska/regiony/coie/ [dostep:
01.06.2024].

55 Marta G6tz, Atrakcyjnos¢ klastra dla lokalizacji bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych (Poznani: Instytut Zachodni, 2009), 284.

56 Szerzej: Wojciech Dziemianowicz, Krzysztof Pirdg, Standardy obstugi inwe-
stora w samorzqdzie - doSwiadczenia projektu pilotazowego w gminach wojewédztwa
warmirisko-mazurskiego (Warszawa: Polska Agencja Inwestycji i Handlu S.A., 2018);
Piotr Kopycinski, Standardy obstugi inwestora w samorzqdzie. Studium przypadku
polskiego projektu EFS przygotowane w ramach badania,,Oceny wsparcia administracji
publicznej przez EFS” (PAPA), Komisja Europejska (Wilno: PPMI, 2019).

57 Alina Gorczyniska, Miedzynarodowa ekspansja przedsiebiorstw w poszukiwaniu
#rédet wzrostu wartosci rynkowej (Warszawa: CeDeWu, 2008), 17.
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5

Wspieranie naptywu bezposrednich inwestycji zagranicznych stanowi
bardzo ztozone, wieloaspektowe zagadnienie, w ramach ktérego przenikaja
sie instrumenty i zjawiska wtasciwe m.in. dla nauk prawnych, ekonomicz-
nych, o zarzadzaniu, a takze socjologicznych. Dodatkowa trudno$¢ stanowi
dynamicznie zmieniajace sie sytuacja gospodarcza na rynkach globalnych,
ktéra bezposrednio rzutuje na motywy nowych inwestycji. Zapewnie-
nie skutecznosci dzialan podejmowanych w tym obszarze wymaga nie
tylko stworzenie, lecz takze stalego monitoringu i odpowiedniej modyfi-
kacji systemu zachet odpowiadajacego biezacym potrzebom inwestoréw
zagranicznych oraz dostosowania do niego otoczenia instytucjonalnego
utrzymujacego bezposredni kontakt z inwestorami.

Samorzad terytorialny moze ksztattowaé walory lokalizacyjne, podej-
mujac dziatania w ramach réznych elementéw analizowanego systemu.
Poczawszy od mozliwosci kreowania zachet finansowych, przez bardzo
istotng role w obszarze tworzenia i modernizacji otoczenia infrastruktural -
nego oraz inicjowanie dzialan w obszarze rynku pracy, az po zapewnienie
funkcjonowania wilasnych instytucji wsparcia biznesu i utrzymywa-
nie wspélpracy z tozsamymi podmiotami na innych szczeblach wtadzy
publicznej, a takze instytucjami prywatnymi. Pomimo ryzyka wystepowa-
nia rozbieznych intereséw poszczegélnych podmiotéw, de facto rywalizuja-
cych o ograniczona liczbe BIZ, szczegélnie istotna wydaje sie koordynacja
dziatan poszczegdlnych jednostek, ktéra moze zostaé zapewniona wylgcz-
nie przez instytucje centralne.

Skuteczno$¢é systemu wspierania naptywu bezposrednich inwesty-
cji zagranicznych mierzona przy pomocy ich skali, rozumianej badz to
w kontekscie liczby inwestoréw, badz tez sumy naktadéw inwestycyjnych
wymaga koordynacji dziatan legislacyjnych, fiskalnych oraz infrastruk-
turalnych na obszarze catego kraju czemu stuzy przyjety w Polsce model
prowadzenia polityki rozwoju. Cel wszelkich dziatai panistwa stanowi
zasadniczo zapewnienie dobrobytu spoteczenistwa w sensie dobrostanu
spotecznego, ktérego elementem jest dobrostan ekonomiczny™*®. Skupianie
sie wylacznie na rachunku ekonomicznym moze byé w tym przypadku
przeciwskuteczne, gdyz niektére inwestycje pomimo pozornych korzysci

Podsumowanie

58  Sylwia Machowska-Okréj, ,Wzrost gospodarczy a dobrobyt ekonomiczno-

-spoteczny w wybranych krajach europejskich” Studia i Prace Wydziatu Nauk Eko-
nomicznych i Zarzqdzania Uniwersytetu Szczecifiskiego, nr 35, (2014): 427-428.
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moga nie znajdowacé akceptacji spoteczeristwa badz akceptacja ta wymaga

szerokich konsultacji. Tym istotniejsza okazuje sie rola samorzadu teryto-
rialnego, ktéry moze wykorzystaé swoje unikalne kompetencje wynikajace

z decentralizacji wladzy publicznej, umozliwiajace lepsze zrozumienie

lokalnych uwarunkowan, niejednokrotnie pozbawionych uniwersalnego

charakteru i nieoczywistych z perspektywy mieszkanicéw innych regionéw.
Wysoki poziom profesjonalizmu dziataii podejmowanych przez organy
samorzadu terytorialnego stanowi warunek konieczny dla powodzenia

inwestycji, gdyz to finalnie one maja bezposredni kontakt z inwestorem,
a ponadto sg odpowiedzialne za prowadzenie postepowan administracyj-
nych charakteryzujacych proces inwestycyjno-budowlany, a takze czesci

postepowan podatkowych oraz procedur zwigzanych z podejmowaniem
i wykonywaniem dzialalnosci gospodarczej. Przeprowadzone analizy nie

pozwalajg na dokonanie hierarchicznej klasyfikacji znaczenia podmiotéw
funkcjonujacych w systemie wspierania naptywu BIZ dla jego skuteczno-
$ci. Kazdy z nich odgrywa istotna role na poszczegdlnych etapach procesu
obstugi inwestora, uzupetniajac wzajemnie swoje kompetencje, zadania
i funkcje. Pozwala to na wysuniecie konkluzji, iz jedynie koordynacja,
wspéldziatanie i sprawnosé ogétu omawianych instytucji, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego, stanowi warunek konieczny dla poprawnej

realizacji stawianych przed nimi zadan.
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1 Uwagi wstepne

Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie rozwigzania organiza-
cyjno-prawnego jakim sg Piaskownice Regulacyjne (dalej: PR) stuzace

rozwijaniu zgodnej z prawem UE sztucznej inteligencji (uzywana jest tez

nazwa z jezyka angielskiego - Artificial Intelligence, dalej Al). Rozwigzania

opracowane w ramach PR moga by¢ uzyteczne do wspierania wszelkiego

rodzaju dziatalnosci gospodarczej, ale takze prewencyjnie moga ograniczaé
naruszenia prawa przez podmioty gospodarcze. Instytucje wypracowane

przez PR moga kreowac takze szereg innych waloréw dla sfery publicznej

jak i prywatnej. Poczagwszy od wzmocnienia praw obywatelskich po uta-
twianie pracy wszelkim organom publicznym.

Podstawowg zaleta PR moze by¢ mozliwo$¢ weryfikacji wszelkiego typu
strategii gospodarczych. Ponadto, moga by¢ automatycznie i oddolnie
uruchamiane. Przede wszystkim jednak moga lepiej, niz to jest obecnie,
zapobiegaé wszelkiego typu nieprawidlowoscia, a czasem takze ztozonym
problemom prawnym.

Szczegdlnym walorem opisywanych instytucji jest takze i to, ze wtasciwa
prezentacja oparta bedzie na najnowszej regulacji prawa UE, jakim jest
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia
13 czerwca 2024 r. ustanawiajace zharmonizowane przepisy dotyczace
sztucznej inteligencji oraz zmieniajace rozporzadzenia (WE)™..

Ze wzgledu na ograniczony charakter niniejszego artykutu a jedno-
czeénie znaczng objetos$¢ aktu UE jedynie najwazniejsze instytucje tam
zawarte zostang zasygnalizowane. Autor w procesie analiz skoncentro-
wal sie ponadto na prezentacji przede wszystkim podstawowych koncep-
¢ji i procedur, ktére omawiane s3 w Rozporzadzeniu Al. Szereg kwestii
szczegdlowych z aktu tego zostalo jednak pominiete. Przede wszystkim
pominieto aspekty stosowania procedur wyjatkowych, np. jak dziata PR

! Piaskownice Regulacyjne nazywane sg tez czesto w literaturze nazwa

z jezyka angielskiego Regulatory Sandbox (dalej RS).

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia
13 czerwca 2024 r. ustanawiajace zharmonizowane przepisy dotyczace sztucznej
inteligencji oraz zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr300/2008, (UE) nr167/2013,
(UE) nr 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektywy
2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828 (ustawa o sztucznej inteligencji).
PE/24/2024/REV/1PE/24/2024/REV/1Dz.U.L, 2024/1689, 12.7.2024, ELI: http://data.
europa.eu/eli/reg/2024/1689/0j
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dla systeméw wysokiego ryzyka', pominieto takze analizy odnoszace

sie do przepiséw szczegdtowych. Warto tu jednak zaznaczy¢, ze nawet
wyjatkowo wrazliwe materie poddawane PR takze podlegaja podstawowym
zasada z Rozporzadzenia Al i generalnym oceng etyki'*. Pominieto takze
procedury wyjatkowo rozbudowane, np. kiedy wolno przeprowadzac testy
w warunkach rzeczywistych!®!. Materia pominieta w niniejszej publikacji
bedzie jednak oméwiona przez Autora w szerszej ksigzkowej monografii.
Uwzgledniajac wyzej wymienione zatozenia nacisk w opisach potozono na
materie zgodna z tematem konferencji, a ponadto taka, ktéra moze juz teraz
realnie wzmocni¢ efektywno$¢ gospodarki polskiej. Poprzez to tez niniejszy
artykut by¢ moze zacheci polskich przedsigbiorcéw i inne organy, aby stwo-
rzy¢ warto$ciowe dla biznesu polskie branzowe PR. Ponadto prezentacja
moze zaktywizowac szeroko rozumiang nauke, a w szczegélnosci nauke
prawa, ekonomii, a nawet cate spoteczeristwo, do tworzenia rozwigzan pro-
gospodarczych. Koncepcje te nastepnie mozna szybko i bezpiecznie wery-
fikowa¢ w PR. Celem publikacji jest ostatecznie pobudzenie samorzadéw
gospodarczych i spoleczenistwa obywatelskiego, gdyz na bazie obecnych
uregulowan UE w zakresie PR mozna je uruchamiaé wyjatkowo prosto, tzn.
nawet poprzez spontaniczng aktywizacje spoleczenistwa, ponadto mozna
liczy¢ na stale wsparcie dla nowych PR od specjalistycznych organéw Al z UE.

Problematyka sztucznej inteligencji (dalej AI) w literaturze'® polskiej
jest co jaki$ czas fragmentarycznie opisywana. Natomiast jakakolwiek
poglebiona analiza PR jest nader trudna, gdyz w chwili pisania niniejszego

3 Rozporzadzenie Al art.60 ust.2 Chodzi tu o testy systeméw Al wysokiego

ryzyka, o ktérych mowa w zatgczniku III.

* Rozporzadzenie Al art.60, ust.3. stanowi, iz Testy systeméw Al wysokiego
ryzyka w warunkach rzeczywistych przeprowadzane na podstawie niniejszego
artykutu pozostajg bez uszczerbku dla oceny etycznej wymaganej prawem Unii
lub prawem unijnym.

5 Reguluje to Rozporzadzenie Al art.60, ust.4. Wyliczono tam drobiazgowo
warunki, kiedy dostawcy lub potencjalni dostawcy moga przeprowadzaé testy
w warunkach rzeczywistych ponadto ich interpretacja wymaga kilku stronnico-
wego objasniania

¢ Jan Olszewski, ,Wybrane problemy prawa UE w zakresie sztucznej inteli-
gencji” [w:] Verba volant, scripta manent: ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor
Bogustawie Gneli, red. Aneta Kazmierczyk, Kinga Michalowska, Monika Szara-
niec (Warszawa: Wolters Kluwer, 2023), 840-848; Kanas Justyna, Piotr Mikusek,
Maciej M. Sokotowski, ,Piaskownica regulacyjna jako prawnoadministracyjna
metoda wsparcia dekarbonizacji sektora energetycznego w Polsce”, [w:] Stosowanie
prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa prof. Andrzeja Matana, red. Grzegorz
Laszczyca. 409-426 (Katowice: Uniwersytet Slaski, 2024).
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artykulu akt regulujacy te materie zostat dopiero opublikowany w UE
iw Polsce, co zostalo zasygnalizowane jedynie w publicystyce. Omawia sie
w niej zwykle aspekty etyczne lub organizacyjne, za$ materia prawna jest
podnoszona bardzo wycinkowo, gdyz w aspekcie branzowym!”. Stad bada-
nia niniejsze oparte beda w pierwszej kolejnosci na analizie najnowszego
tekstu z rozporzadzenia Al (opublikowanego w Dzienniku Urzedowym UE
w dniu 13 .07 2024 r.) w niewielkim tez stopniu na literaturze i rozwigza-
niach obcych, a czasem tez badaniach praktycznych™®.

2 Pojecie Al i PR, cechy, cele i zadania PR

Pojecie Al zostalo zdefiniowane w Rozporzadzeniu Al art. 3 ust 1. Arty-
kut3:,system AI” oznacza system maszynowy, ktéry zostat zaprojektowany
do dziatania z réznym poziomem autonomii po jego wdrozeniu oraz ktéry
moze wykazywac zdolno$¢ adaptacji po jego wdrozeniu, a takze ktéry - na

7 Kanas, Mikusek, Sokotowski, ,,Piaskownica regulacyjna jako prawnoadmi-

nistracyjna metoda wsparcia dekarbonizacji sektora energetycznego w Polsce”;
Pop Florina, Adomavicius Lukas, Sandboxes for Responsible Artificial Intelligence.
https://www.eipa.eu/wp-content/uploads/2022/03/EIPA-Briefing Sandboxes-
-for-Responsible-Artificial-Intelligence.pdf. [dostep: 10.07.2024].

8 Miedzy innymi obserwacja online pierwszej PR w Hiszpanii. Oficjalna
strona Komisji Europejskiej 8 czerwca 2022. Wydarzenie inauguracyjne hisz-
paniskiej piaskownicy regulacyjnej w zakresie sztucznej inteligencji: Hiszpariska
piaskownica regulacyjna - Spain proposes to pilot an Artificial Intelligence Sand-
box to implement responsible Al with a human-centric aproach. file:///C:/Users/
Jan%200lszewski/Desktop/Downloads/Resumen_Piloto_Sandbox_IA_Final_oo2_
iRVZM8AstSImH6qfur4RAqNex4_87973%20(3) [dostep: 12.12.2022]. Przykladem
wdrozenia PR w Polsce jest Urzad Komisji Nadzoru Finansowego (UKNF). Dziatania
PR UKNF adresowane byly zaréwno do podmiotéw nadzorowanych, podmiotéw
ubiegajacych sie o odpowiednie zezwolenia na dziatalno$¢ regulowanga, jak réw-
niez do start-upéw. Wsparcie UKNF realizowane byto za posrednictwem takich
instrumentéw, jak m.in. Program Innovation Hub czy wydawanie interpretacji
z art. 11b unrf. Urzedu. Uruchomiona przez UKNF Piaskownica Wirtualna umoz-
liwiata zasymulowanie wybranych funkcjonalnosci i ustug oferowanych na rynku
finansowym. Uczestnicy testéw korzystajac z Piaskownicy Wirtualnej uzyskali
m.in. dostep do infrastruktury IT, pozwalajacej na weryfikacje przyjetych zalozen
swojej dziatalno$ci w kontrolowanych warunkach srodowiska testowego. Pierwsza
Piaskownica Wirtualna w UKNF zakoniczyta juz dziatalno$¢ i czesé jej wynikéw jest
ogblnie dostepna. Wiecej - oficjalne strony internetowe UKNF [dostep: 10.03.2024].
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potrzeby wyraznych lub dorozumianych celéw - wnioskuje, jak generowaé
na podstawie otrzymanych danych wejsciowych wyniki, takie jak pre-
dykgcje, tresci, zalecenia lub decyzje, ktére moga wptywaé na srodowisko
fizyczne lub wirtualne.

Z kolei podstawowg definicje dla niniejszego artykutu, czyli wskazu-
jaca na to, co to jest PR, podano w art. 3 Rozporzadzenia AI””), Art.3 ust.55
okredla, ze ,piaskownica regulacyjna w zakresie AI” oznacza kontrolo-
wane ramy ustanowione przez wtasciwy organ, umozliwiajace dostawcom
lub potencjalnym dostawcom systeméw Al mozliwo$¢ rozwoju, trenowa-
nia, walidacji i testowania - w stosownych przypadkach w warunkach
rzeczywistych - innowacyjnych systeméw Al, w oparciu o plan dziala-
nia piaskownicy, w ograniczonym czasie i pod nadzorem regulacyjnym.
Jak widaé¢ z wyzej wymienionej definicji Scisle powiazany z PR jest plan
dzialania piaskownicy. Jest to specjalna instytucja prawna uregulowana
w art. 3 Rozporzadzenia Al Ust. 54 stanowi, ze ,plan dziatania piaskow-
nicy” oznacza dokument uzgodniony miedzy uczestniczacym dostawca
awlasciwym organem, opisujacy cele, warunki, ramy czasowe, metodyke
i wymogi dotyczace dziatan prowadzonych w ramach piaskownicy. W lite-
raturze"” niewiele wspomina sie o definicji PR. Brak tez jest pogtebionych
analiz omawiajacych szerzej czym sa PR w praktyce. Ponadto, cze$¢ ist-
niejacych w przestrzeni publicznej opiséw RP ma charakter nieprawniczy.
Aby uzupelni¢ te luke na podstawie tekstu Rozporzadzenia Al i ogélnych
opiséw zaczerpnietych z literatury, mozna jednak uznaé za PR specjalnie
wydzielong przestrzen, w ktérej prawnicy i przedstawiciele organizacji,
w ktérych wprowadza sie Al, moga eksperymentowa¢ z nowymi instru-
mentami prawnymi.

° Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia
13 czerwca 2024 r. ustanawiajace zharmonizowane przepisy dotyczace sztucznej
inteligencji oraz zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr300/2008, (UE) nr167/2013,
(UE) nr 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektywy
2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828 (ustawa o sztucznej inteligencji).
PE/24/2024/REV/1 data dostepu 14.07 2024 1.

10 Jon Truby, Rafael Dean Brown, Imad Antoine Ibrahim, Oriol Caudevilla
Parellada, , A Sandbox Approach to Regulating High-Risk Artificial, Intelligence
Applications” European Journal of Risk Regulation, nr 2 (2022): 270-294; Pop, Ado-
mavicius, Sandboxes for Responsible Artificial Intelligence.
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Zanim ukazalo sie Rozporzadzenie Al, w dyskusjach prawnikéw™ pré-

bowano juz scharakteryzowaé PR poprzez jej specyficzne cechy!. Ponizej
wyliczymy przyktadowo kilka takich cech

= Oryginalno$¢ rozwigzan. Podstawowa cecha PR jest to, Ze sg one
w praktyce indywidualnie opracowanymi narzedziami ksztattowa-
nia kierunkowego, a czasem tez ograniczania Al o duzym poziomie
oryginalnosci. Dowodem na oryginalno$¢ PR powinny by¢ konstruk-
cje organizacyjno-prawne, taczace najwyzszy poziom efektywnosci
z przestrzeganiem norm etycznych przez programy Al;

= Kontrolowalnos¢. Druga cecha PR jest potrzeba uzyskania pelnej kon-
trolowalnosci systeméw, w ktérych dziata Al (dlatego tez kazdy
etap PR wymaga stalej obserwacji i monitoringu jej dziatast). W PR
wszystko odbywa sie¢ pod kontrola odpowiedniej instytucji;

= Tworzenie wiedzy. Trzecig cechg PR jest wytwarzanie wiedzy co naj-
mniej na bazie szeregu do§wiadczen, danych i informacji. Uzyskuje
sie ja, gromadzac w pierwszej kolejnosci najnowsze dane i informacje
z wyodrebnionych systeméw badawczych. Organizacja, stosujac PR,
pozyskuje wiedze i zwykle tez czerpie z niej specyficzne korzysci;

11 Oficjalna strona Komisji Europejskiej, 8 czerwca 2022. Wydarzenie inaugu-

racyjne hiszpanskiej piaskownicy regulacyjnej w zakresie sztucznej inteligencji,
Hiszpariska piaskownica regulacyjna, Spain proposes to pilot an Artificial Intel-
ligence Sandbox to implement responsible AI with a human-centric approach:
file:///C:/Users/Jan%200lszewski/Desktop/Downloads/Resumen_Piloto_Sandbox_
IA_Final_oo2_iRVZM8AstSImH6qfur4RAqNex4_87973%20(3) [dostep: 12.12.2022].
Krzysztof Fal, ,Instytucja piaskownic regulacyjnych jako instrument wspierajacy
innowacyjno$¢é gospodarek/Regulatory sandbox as an instrument supporting
innovation in the economy” Przeglgd Ustawodawstwa Gospodarczego/Business Law
Journal, nr 10 (2022): 36-43.

12 Truby, Brown, Ibrahim, Parellada, ,A Sandbox Approach to Regulating
High-Risk Artificial Intelligence Applications”, 270-294. Oficjalna strona Komisji
Europejskiej, 08 czerwca 2022. Wydarzenie inauguracyjne hiszpanskiej piaskow-
nicy regulacyjnej w zakresie sztucznej inteligencji, Hiszpaniska piaskownica regu-
lacyjna, Spain proposes to pilot an Artificial Intelligence Sandbox to implement
responsible Al with a human-centric approach. file:///C:/Users/Jan%200lszewski/
Desktop/Downloads/Resumen_Piloto_Sandbox_IA_Final 002_iRVZMS8As5tSIm-
Héqfur4RAqNex4_87973%20(3) [dostep: 12.12.2022].

13 Dzialania okre$lajace to, jak przebiega w prawie tworzenie wiedzy, podaje
min. Jan Olszewski, Obowigzki informacyjne w gospodarce jako element zwigkszania
konkurencji (Rzeszéw: Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, 2020); Sofia
Ranchordas, ,Experimental Regulations for Al: Sandboxes for Morals and Mores”
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= Dywersyfikacja badan. Czwarta z wazniejszych cech RP to zdolno$é

do tworzenia zdywersyfikowanych sfer badawczych i powiazanych

z nimi instrumentéw sterujacych. Dywersyfikacja powinna uwzgled-
nia¢ w pierwszej kolejnosci zdolnosci kognitywne uzytkownikéw
Al Dywersyfikacja sfer badawczych i instrumentéw sterujacych

moze odbywac¢ sie takze poprzez inne aspekty, np. tematyczne,
naukowe, §rodowiskowe, narodowe, jezykowe, odnoszace sie do

$rodowiska, danej technologii itp.

Ustalanie granic stosowania. Pigta cecha to sprawdzanie potencjatu

zastosowania nowych rozwiagzan. Chodzi o okreslenie, czy pojawiaja
sie jakie$ granice, np. ekonomiczne, pracownicze lub inne, ktére

dzi$ sg niedostrzegane.

Ustalanie korelacji wzajemnych. Szésta cecha to odnajdywanie réz-
nego rodzaju korelacji wzajemnych. W szczegélnosci chodzi jednak
o korelacje pomiedzy tradycyjnymi dziataniami badanego podmiotu

a wybranymi zagadnieniami regulacyjno-prawnymi z UE (ale tez
innymi w ramach proponowanej legislacji).

Ustalanie odpornos$ci odbiorcéw. Siédma cecha to sprawdzanie,
poprzez réznorodne symulacje, odpornosci spoteczeristwa na nowe

dotychczas nieznane obszary dziatania Al i oddziatywania reflek-
sowego.

Po uchwaleniu Rozporzadzenia Al wskazane jest podanie takze celéw
normatywnych PR. Wykaz ten w sposéb dokladniejszy naswietla insty-
tucje PR. Zgodnie z rozporzadzeniem AI ustanowienie piaskownic regu-
lacyjnych w zakresie AI ma na celu przyczynienie si¢ do osiagniecia

nastepujacych celéw

a.

b.

[14].

zwiekszenie pewno$ci prawa z mysla o osiagnieciu zgodnosci regu-
lacyjnej z niniejszym rozporzadzeniem lub, w stosownych przy-
padkach, innym majacym zastosowanie prawem Unii i prawem
krajowym;

wspieranie wymiany najlepszych praktyk poprzez wspétprace
z organami uczestniczacymi w piaskownicy regulacyjnej w zakre-
sie Al

University of Groningen Faculty of Law Research Paper, nr 7 (2021). https://ssrn.com/
abstract=3839744.
14 Rozporzadzenie Al art. 57, ust. 9.
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c. wzmacnianie innowacyjnosci i konkurencyjnosci oraz ulatwianie
rozwoju ekosystemu Al;

d. wniesienie wktadu w oparte na dowodach uczenie sie dziatan
regulacyjnych;

e. ulatwianieiprzyspieszanie dostepu do rynku Unii dla systeméw Al,
w szczegblnosci gdy s3 one dostarczane przez MSP, w tym przedsie-
biorstwa typu start-up.

Bardziej opisowo cele PR ukazano w preambule do Rozporzadzania
AI™], Zgodnie z tam zapisanymi postanowieniami PR powinny dazy¢ do:
wspierania innowacji w zakresie Al poprzez ustanowienie kontrolowanego
$rodowiska doswiadczalnego i testowego w fazie rozwojowej i przed wpro-
wadzeniem do obrotu, z mysla o zapewnieniu zgodno$ci innowacyjnych
systeméw Al z rozporzadzeniem Al oraz z innymi odpowiednimi przepi-
sami prawa Unii i prawa krajowego. Ponadto, piaskownice regulacyjne
w zakresie AI powinny mie¢ na celu zwigkszenie pewnosci prawa dla
innowatoréw, a takze usprawnienie nadzoru ze strony wlasciwych organéw
oraz podnoszenie poziomu ich wiedzy na temat mozliwos$ci, pojawiaja-
cych sie rodzajéw ryzyka oraz skutkéw zwigzanych ze stosowaniem Al,
ulatwienie organom i przedsiebiorstwom uczenia sie dziatan regulacyj-
nych, w tym z mysla o przyszlym dostosowaniu ram prawnych, wspieranie
wspdétpracy i wymiany najlepszych praktyk z organami zaangazowanymi
w piaskownice regulacyjng w zakresie Al oraz przyspieszenie dostepu do
rynkéw, w tym poprzez usuwanie barier dla MSP, w tym przedsiebiorstw
typu start-up™®.

Zgodnie z Rozporzadzeniem Al art.57 ust. 5. PR w zakresie Al piaskow-
nice zapewniajg kontrolowane srodowisko sprzyjajace innowacjom oraz
ulatwiajgce rozwdj, trenowanie, testowanie i walidacje innowacyjnych
systemoéw Al przez ograniczony czas przed ich wprowadzeniem do obrotu
lub oddaniem ich do uzytku zgodnie z okreslonym planem dziatania pia-
skownicy uzgodnionym miedzy dostawcami lub potencjalnymi dostaw-
cami a wlasciwym organem. Takie piaskownice moga obejmowa¢ testy
w warunkach rzeczywistych nadzorowane w jej ramach.

Ten przeglad cech i celéw PR wskazuje, ze ich podstawowym zada-
niem PR jest, aby poprzez réznorodno$¢ badawcza, a nastepnie weryfi-
kacje kognitywna wzmacnia¢ potencjal innowacyjny co do bezpiecznego

15 Preambuta do Rozporzadzenia Al ust. 139.

16 Tbidem.
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stosowania Al Dlatego tez, aby uzyska¢ stan takiej ztozonej kognitywnosci
wskazane jest tworzenie PR w $rodowiskach o duzym stopniu zréznico-
wania, a nawet umiedzynarodowienia. Podsumowujac to, konieczne jest
zaproponowanie wlasnej bardziej opisowej definicji PR, gdzie potozony
jest nacisk na aspekt prawny.

PR to zesp6t prawnikéw i innych oséb lub organizacji tworzacych ekspe-
rymentalne konstrukcje regulacyjne i prawne. W ramach takiego zespotu
jego uczestnicy moga eksperymentowac z wyzej wymienionymi nowymi
instrumentami (ktére s3 w praktyce specyficznymi narzedziami ksztatto-
wania kierunkowego Al, a czasem tez ograniczania sztucznej inteligencji)
tak, aby zapewni¢ najwyzsza efektywnos¢ ekonomiczng i organizacyjna
przy réwnoczesnym przestrzeganiu norm etycznych przez programy
AL W ramach PR wszystkie do§wiadczenia na etapie opracowywania nor-
matywnego, dyskusji i wdrazania norm odbywaja sie pod kontrola odpo-
wiedniej instytucji, ktéra czerpie z tego korzysé, gromadzac najnowsze
informacje z dywersyfikowanego tematycznie i narodowo $rodowiska
o danej technologii”\. Na bazie zebranych informacji tworzy sie wiedze
o bezpiecznymi efektywnym sterowaniu Al

3

Termin ,piaskownica regulacyjna” po raz pierwszy zostal na szeroka skale
zaimplementowany w ramach rozwigzan prawno-organizacyjnych dla
sektora finansowego, gdzie piaskownice regulacyjne istnieja od 2012 r.
(w nastepstwie kryzysu finansowego z 2008 r.)"®!. Pojecie PR byto w owym
czasie niedoprecyzowane. Najcze$ciej uznawano te instytucje jako dowolny
poligon doswiadczalny dla wybranej grupy projektéw. Projekty te otrzy-
mywaly na biezaco liczne wskazéwki. Na biezaco byty takze monitoro-
wanie przez wlasciwy organ po to, by sprawdzié potencjat wykorzystania
danej technologii bez ograniczent wynikajacych z obecnych regulacji.

Geneza i zrédta prawne

17 W ujeciu prawnym stosowanym przez dr hab. Jana Olszewskiego profesora
Uniwersytetu Rzeszowskiego.

18 Michat P. Dybowski, Rekomendacje wdrozenia piaskownic regulacyjnych. https://
www.gov.pl/web/ai/rekomendacje-wdrozenia-piaskownic-regulacyjnych. [dostep:
10.02.2024].
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Na przestrzeni ostatnich kilku lat PR nieco ewaluowata, co widaé w jej

definicji z Rozporzadzenia Al. Generalnie jednak obecna instytucja PR
jest nadal $ciSle zwigzana z potrzeba doskonalenia prawa regulujacego

Al Stad tez zrédla prawne odnoszace sie do PR umieszczone s3 przede

wszystkim w podstawowym dokumencie o AI. W 2018 w UE po raz pierw-
szy przedstawiono strategie na rzecz sztucznej inteligencji”®\. Parlament
Europejski réwniez prowadzit wiele prac w obszarze sztucznej inteligencji.
W szczegblnosci mozna tu podaé, ze w pazdzierniku 2020 r. przyjal szereg
rezolucji zwigzanych ze sztuczng inteligencja, w tym dotyczaca aspektéw
etycznych, odpowiedzialnosci i praw autorskich. W 2021 1. przyjeto bardziej

szczegbtowe rezolucje w sprawie Al, m.in. w sprawach karnych, w sektorze

edukacji i kultury oraz w sektorze audiowizualnym.

W zwigzku zapowiedzig wyrazona w strategii z 2018 r., po ponad rocz-
nych pracach w dniu 19 lutego 2020 r. Komisja opublikowala bialg ksiege
w sprawie sztucznej inteligencji zwang tez Europejskim podejsciem do
doskonatoéci i zaufania'®®.. Kolejnym etapem byto opracowanie projektu
Rozporzadzenia®! UE o AI (zwanego takze wnioskiem). W projekcie tym
zawarto nie tylko opis PR, ale wskazano takze obszary, w ktérych powinna
by¢ wdrazana. Juz prawo zawarte w projekcie Rozporzadzenia Al w sze-
regu miejscach zachecalo wszystkie panistwa cztonkowskie do wdrazania
PR w stosowaniu Al. Uwzgledniaé sie tu powinno specyfike okreslonej
dzialalno$ci gospodarczej. Realizacja PR ma nastepowac poprzez tworzenie
grup testujacych nowe prawo Al zwigzane z dang dziatalnoscia gospodarcza.
Obecnie istnieja juz w UE liczne rekomendacje ukazujace generalne zasady
wdrozenia piaskownic regulacyjnych. Istnieja takze sugestie polskie!®?.

Przede wszystkim mamy przyklady z obszaru bardziej zaawansowa-
nych ustug'®®, gdzie juz od kilku lat dokonuje sie analizy pewnych danych

19 Sztuczna inteligencja dla Europy, COM (2018) 237 final, a takze w wypowie-
dziach przewodniczacej Komisji https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-po-
litical/files/political-guidelines-next-commission_pl.pdf.

20 Document 52020DC0065 Biata Ksiega w sprawie sztucznej inteligencji Euro-
pejskie podejscie do doskonatosci i zaufania, COM/2020/65 final/2. https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52020DC0065. [dostep 7. 07.
2024].

21 Akt ten omawiany jest w literaturze m.in. w: Olszewski, ,Wybrane problemy
prawa UE w zakresie sztucznej inteligencji”, 840-848.

22 https://www.gov.pl/web/ai/rekomendacje-wdrozenia-piaskownic-regula-
cyjnych.

23 Np.w zakresie nowych instytucji finansowych szerzej oficjalne strony UKNF.
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pod wzgledem zgodnosci prawnej UE czy tez ich prawidlowosci z innymi
rozproszonymi regulacjami.

Procedura sprawdzania nowych koncepcji biznesowych lub uregulo-
wanl polegaé miata na tworzeniu okreslonego modelu Al, ktéry powinien
oceni¢, czy zawarte w nich koncepcje biznesowe sg zgodne z wytycznymi
regulatora i wymogami dla instytucji regulowane;j™*.

Majac $wiadomos¢ uzyteczno$ci Al, wskazane bylto przeprowadzenie
testowania wzorcowych norm, ktére sterowaé bedg Al w kazdym obszarze
dziatalno$ci gospodarczej. Aby to wykonaé, nalezy w pierwszej kolejnosci
opisaé, jaka role moga spetni¢ PR testujace okreslony branzowo obszar Al

4

Wazniejsze postanowienia w zakresie PR
z Rozporzqdzenia Al z 2024

Po blisko trzech latach, 21 maja 2024 r. Rada Europejska zatwierdzita
Rozporzadzenie w sprawie AI*], ktére reguluje najwazniejsze kwestie
zwigzane ze sztuczng inteligencja. Akt ten bedzie wchodzit w zycie eta-
pami, generalnie jednak pierwsze uregulowania obowigzywac beda juz od
sierpnia 2024 r. Postanowienia z Rozporzadzenia Al odnoszace sie do PR
mozna podzieli¢ na dwie grupy: postanowienia z preambuly i wlasciwe
normy prawne w tekscie podstawowym. Specyfika preambuly w aktach
prawnych UE powoduje, ze zapisy tam zawarte majg najczesciej charak-
ter postulatywny, gekst rozporzadzenia to za$ normy wigzace, a czasem

24 Michat Potoczek, ,,Sztuczna inteligencja moze by¢ wykorzystywana w kazdej
branzy OChK uwazamy, ze Al pasuje praktycznie do kazdego sektora - niewazne,
czy chodzi o firme z sektora finansowego” Rzeczpospolita, 18 czerwca 2024 r.; Fal,

JInstytucja piaskownic regulacyjnych jako instrument wspierajacy innowacyjnos¢
gospodarek”, 36-43.

25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia
13 czerwca 2024 r. ustanawiajace zharmonizowane przepisy dotyczace sztucznej
inteligencji oraz zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr300/2008, (UE) nr167/2013,
(UE) nr 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektywy
2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828 (ustawa o sztucznej inteligencji).
PE/24/2024/REV/11Dz.U. L, 2024/1689, 12.07.2024 r., ELL: http://data.europa.eu/
eli/reg/2024/1689/0j.
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sankcjonujace. Ponizej przedstawimy jedynie najwazniejsze** wskazania

zawarte w najnowszym Rozporzadzeniu Al uzupetniane o postulaty z pre-
ambuly i sugestie z literatury (np. co do implementacji instytucji obcych
dla rozwoju potencjatu gospodarczego i realizacji wdrozeri w Polsce®”).

W Rozporzadzeniu Al narzucono termin ustanowienia PR. Wskazano
tam, iz panistwa cztonkowskie zapewniaja, by ich wlasciwe organy ustano-
wily na poziomie krajowym przynajmniej jedng piaskownice regulacyjna
w zakresie Al, ktéra musi zosta¢ uruchomiona do dnia 2 sierpnia 2026 r.
Piaskownica ta moze réwniez zostaé ustanowiona wspélnie z wtasciwymi
organami innych panstw cztonkowskich. Komisja moze zapewniaé wspar-
cie techniczne, doradztwo i narzedzia do celéw ustanowienia i dziatania
piaskownic regulacyjnych w zakresie AI*®!. Nalezy tu dodaé, ze obowiazek
ustanowienia piaskownic moze réwniez zostaé spelniony poprzez uczest-
nictwo w istniejacej piaskownicy w zakresie, w jakim udziat ten stwarza
réwnowazny poziom zasiegu krajowego dla uczestniczacych panistw czton-
kowskich. Mozna réwniez ustanowié¢ dodatkowe piaskownice regulacyjne
w zakresie Al na poziomie regionalnym lub lokalnym lub wspélnie z wia-
$éciwymi organami innych paristw cztonkowskich!**!.

Postanowienia zawarte w Rozporzadzeniu Al mozna takze podzielié¢ na
problematyke ogélng i szczegbtows. W preambule do Rozporzadzenia Al
i w cze$ci normatywnej tematy czesto sie powtarzajg. W preambule jed-
nak ujecie ma charakter uzasadniajacy okreslone dalej normy. Przyjmuje
w pewien sposéb forme wytyczania pewnych zasad w stosowaniu tego
aktu prawnego. Przede wszystkim preambuta utatwia rozumienie idei,
ktére stuzyé majg rozwojowi AL. Mozna stwierdzié, ze preambuta w duzym
stopniu realizuje wskazania kognitywistki, czyli ma lepiej informowa¢
potencjalnych odbiorcéw tego aktu prawnego i przekonywacé do zasadnosci
okreslonych rozwigzan.

W ramach kwestii ogélnych w Rozporzadzeniu Al umieszczono aspekty
odnoszace sie do celéw PR i wskazano podmioty zobowiagzane do wspét-
pracy z PR a takze zasady na jakich powinny one dziata¢. Podkreslono tu

26 Zakres nie obejmuje calo$ci normatywnej pominieto w szczegdélnoséci pro-
cedury szczegdlne.

27 W ramach opisu wykorzystany bedzie min Raport wykonany pod meryto-
rycznym nadzorem Michata P. Dybowskiego oraz po ocenie prawnej mec. E. Bogiel
iwsparciu w sktadzie w ramach Cyfryzacji KPRM - S. Stefaniak. https://www.gov.
pl/web/ai/rekomendacje-wdrozenia-piaskownic-regulacyjnych

28 Rozporzadzenie Al art. 57ust.1.

29 Rozporzadzenie Al art.57ust.2.
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m.in. zasade dostepnosci powszechnej dla MSP. Dalej wyliczono szcze-
g6lnie polecane obszary uczestnictwa PR, a nastepnie sfery konieczne

do jednolitego nadzoru. W wielu miejscach podkre$lana jest koniecznosé
wspdlnoty normatywnej w zakresie przepiséw regulujacych uruchamianie

PR w zakresie Al. Uzasadnienia te w istocie tworza zasade wspdlnotowosci

normatywnej. Podobnie jest z zasadg zapewniania korzysci dla dostawcéw.
Szeroko rozbudowano zasade tworzenia korzysci dla réznych podmiotéw
korzystajacych z Al. Obok rozwigzan tworzacych zachety do tworzenia PR

w preambule podano kilka grup korzysci dla réznych podmiotéw. Wazna

materia preambuty sg ogdlnie ujete obowiazki podstawowe oraz dodatkowe

obowiazki i specjalne wyjatki dla Al wysokiego ryzyka.

5

Zasady ogodlne w zakresie dziatalnosci PR
- przeglad najwazniejszych

W preambule do Rozporzadzenia Al wyliczono liczne sformutowania two-
rzace w praktyce zasady stosowania norm umieszczonych w zasadniczej
cze$ci Rozporzadzenia Al, pomimo braku nazwania wprost w Rozporza-
dzeniu AT kilku dalej omawianych zasad. UstaliliSmy je po analizie catosci
regulacji, przede wszystkim na uzytek czytelnika. Zasady te wyodrebniono
widzac tu i dwdzie $cile ukierunkowane cele i zblizone tematycznie obo-
wigzki. Taka koncepcja interpretacyjna wynika z potrzeby koncentracji
materii regulacyjnej. Ustalanie konkretnych zasad tworzy takze przejrzysta
klasyfikacje i utatwia odbiér przez czytelnika dos¢ ztozonego tekstu aktu
prawnego, jakim jest Rozporzadzenie Al

Jako pierwsza w tekscie rozporzadzenia pojawia si¢ zasada dostepnosci
powszechnej dla MSP. Wskazano w ust 139 preambuty, iz piaskownice
regulacyjne w zakresie Al powinny by¢ powszechnie dostepne w calej Unii,
a szczegblng uwage nalezy zwrécié na ich dostepno$é dla MSP, w tym dla
przedsiebiorstw typu start-up™®®. Kolejne ujete znacznie szerzej odniesienia
z preambuly tworza specyficzng zasade wspélnotowosci normatywnej. Jej
zasadno$¢ ukazano tym, ze aby zapewni¢ jednolite wdrozenie w calej Unii
oraz osiagna¢ korzysci skali, nalezy ustanowi¢ wspélne przepisy regulujace

30 Preambuta do Rozporzadzenia Al ust. 139.
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uruchamianie PR w zakresie AI w calej UE. Wspdlne powinny by¢ takze
ramy wspétpracy miedzy odpowiednimi organami uczestniczacymi w nad-
zorze nad piaskownicami regulacyjnymi. PR w zakresie Al, ustanowione na
mocy Rozporzadzenia Al, powinny pozostawa¢ bez uszczerbku dla innych
przepiséw, ktére umozliwiajg ustanawianie innych PR, majacych na celu
zapewnienie zgodnosci z przepisami prawa innymi niz ten akt. W sto-
sownych przypadkach odpowiednie wlasciwe organy odpowiedzialne za
inne piaskownice regulacyjne powinny przeanalizowa¢ korzysci ptynace
ze stosowania tych piaskownic réwniez do celéw zapewnienia zgodnosci
systeméw Al z niniejszym rozporzadzeniem. Po osiaggnieciu porozumienia
pomiedzy wiasciwymi organami krajowymi oraz uczestnikami piaskow-
nicy regulacyjnej w zakresie Al, w ramach takiej piaskownicy regulacyjnej
mozna réwniez prowadzi¢ i nadzorowacé testy w warunkach rzeczywistych.
W wielu miejscach w rozporzadzeniu Al pojawiajg sie obowigzki tworzgce
nienazwana wprost zasade wspétpracy transgranicznej. Przede wszystkim
podkresla sie, ze PR w zakresie Al opracowuje sie i wdraza w taki sposéb,
by w stosownych przypadkach utatwiaty wspétprace transgraniczng mie-
dzy wlagciwymi organami krajowymi'®'. Dalej Rozporzadzenie Al w artsy
ust.14. stanowi, ze wlasciwe organy krajowe koordynuja swoje dziatania
i prowadza wspétprace w ramach Rady ds. Al

W stosownych przypadkach wlasciwe organy krajowe ustanawiajace
PR w zakresie AI powinny wspélpracowaé z innymi odpowiednimi orga-
nami, w tym z organami nadzorujacymi ochrone praw podstawowych,
i powinny umozliwiaé zaangazowanie innych podmiotéw funkcjonuja-
cych w ekosystemie Al, takich jak krajowe lub europejskie organizacje
normalizacyjne, jednostki notyfikowane, osrodki testowo-doswiadczalne,
laboratoria badawczo-doswiadczalne, europejskie centra innowacji cyfro-
wych oraz organizacje zrzeszajace odpowiednie zainteresowane strony
i spoleczenistwo obywatelskie®. Rozporzadzenie Al, obok pelnej otwar-
tosci dla inicjatyw w zakresie tworzenia PR, obliguje niektére organy do
wlasnych inicjatyw. Takim przykladem jest Europejski Inspektor Ochrony
Danych, ktéry réwniez moze ustanowi¢ PR w zakresie Al dla instytucji,
organéw i jednostek organizacyjnych Unii i moze pelnié¢ role i wykony-
wa¢ zadania wiasciwych organéw krajowych zgodnie postanowieniami
Rozporzadzenia AI”®?,

31
32
33

Rozporzadzenie Al art. 57, ust.13.
Preambuta do Rozporzadzenia Al ust. 139.
Rozporzadzenie Al art. 57.ust. 3.
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Kolejnym szeroko ujetym tematem sg szczegélnie polecane obszary
uczestnictwa w PR. Uczestnictwo w PR w zakresie Al powinno koncentro-
wac sie na kwestiach, ktére powoduja niepewno$é prawa dla dostawcéw
i potencjalnych dostawcéw w zakresie innowacji i eksperymentowania z Al
w Unii, oraz powinno przyczynia¢ sie do opartego na dowodach uczenia
sie dziatan regulacyjnych. Nadzér nad systemami AI w PR w zakresie Al
powinien zatem obejmowac ich rozwdj, trenowanie, testowanie i walidacje
przed wprowadzeniem tych systeméw do obrotu lub oddaniem do uzytku,
a takze pojecie i wystepowanie istotnych zmian, ktére moga wymaga¢
nowej procedury oceny zgodnosci. Wykrycie jakiegokolwiek znaczacego
ryzyka na etapie rozwoju i testowania takich systeméw Al powinno powo-
dowac¢ konieczno$¢é wlasciwego ograniczenia tego ryzyka, a w przypadku
niepowodzenia w tym zakresie - skutkowa¢ zawieszeniem procesu rozwoju
i testowania systemu.

Aby szeroko rozpowszechnié PR i uzyskaé¢ w badaniach efekt skali
w preambule do Rozporzadzenia w ust 140, wyliczono szereg korzysci
z uczestnictwa w PR. Calo$¢ tych zachet tworzy w istocie kolejng zasade
zapewniania korzyéci dla dostawcéw!**.. Rozporzadzenie Al w ust 140 pre-
ambuly podaje, Ze powinno zapewniaé dostawcom i potencjalnym dostaw-
com uczestniczacym w piaskownicy regulacyjnej w zakresie Al podstawe
prawng do wykorzystywania danych osobowych zebranych w innych
celach do rozwoju - w ramach piaskownicy regulacyjnej w zakresie AI -
okreslonych systeméw Al w interesie publicznym, tylko pod okreslonymi
warunkami, zgodnie z art. 6 ust. 4 i art. 9 ust. 2 lit. g) rozporzadzenia
(UE) 2016/6791art. 5, 6 i 10 rozporzadzenia (UE) 2018/1725 i nie naruszajac
przepiséw art. 4 ust. 21 art. 10 dyrektywy (UE) 2016/680. Nadal maja zasto-
sowanie wszystkie pozostate obowiazki administratoréw danych i prawa
o0séb, ktérych dane dotyczg, wynikajace z rozporzadzeni (UE) 2016/679
i (UE) 2018/1725 oraz dyrektywy (UE) 2016/680. W szczegélnosci niniejsze
rozporzadzenie nie powinno stanowié¢ podstawy prawnej w rozumieniu
art. 22 ust. 2 lit. b) rozporzadzenia (UE) 2016/679 i art. 24 ust. 2 lit. b) roz-
porzadzenia (UE) 2018/1725".,

Zasada, ktéra widoczna jest w wielu postanowieniach Rozporzadzenia
Al jest zasada wspierania priorytetéw UE. Cze§¢ zadan priorytetowych
wprost zostaty nazwane. W szczegdlno$ci chodzi tu o priorytety odnoszace

34 Preambuta do Rozporzadzenia Al ust. 140.
35 Preambuta do Rozporzadzenia Al ust. 140.
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sie do MSP"¢ czy tez zapewniajace korzysci spoteczne i srodowiskowe
bad? tez chronigce i promujgce innowacje.

W celu zapewnienia, aby Al przynosita korzysci dla spoteczenistwa i §ro-
dowiska, w ust.142 preambuty do Rozporzadzenia Al umieszczono szereg
obszaréw tematycznych, dla ktérych powinny panstwa cztonkowskie stwo-
rzy¢ stosowne zachety. W szczegélnosci zacheca sie paristwa cztonkowskie
do wspierania i promowania badan i rozwoju w dziedzinie rozwigzan
w zakresie Al wspierajacych takie korzysci spoteczne i sSrodowiskowe, np.
opartych na Al rozwigzan, ktére zwiekszaja dostepnosé dla oséb z niepet-
nosprawno$ciami, przeciwdzialajg nieréwnosciom spoteczno-gospodar-
czym lub stuza osiagnieciu celéw srodowiskowych, przez przydzielanie
wystarczajacych zasobéw, w tym finansowania publicznego i unijnego,
oraz, w stosownych przypadkach i pod warunkiem spelnienia kryteriéw
kwalifikowalnosci i wyboru, przez priorytetowe traktowanie projektéw,
ktére stuza realizacji takich celéw. Projekty takie powinny opieraé sie na
zasadzie wspétpracy miedzydyscyplinarnej miedzy twércami Al, eksper-
tami ds. nieréwno$ci i niedyskryminacji, dostepnosci, praw konsumentéw,
praw $rodowiskowych i cyfrowych oraz przedstawicielami §rodowiska
akademickiego™”.

6

Inicjatywy UE i panstw cztonkowskich w zakresie
promowania Matych i Srednich Przedsiebiorstw
(dalej MSP)®*! w procesie tworzenia PR

Oprécz szeregu tematycznych zachet preambuta wylicza takze obowigzki
dla organéw UE i panistw cztonkowskich. W szczegdlnosci paiistwa czton-
kowskie zobowigzane s3 do promowania innowacji i intereséw MSP w pro-
cesie tworzenia PR. Promowanie generalnie ma by¢ ukierunkowane na
innowacje. Dlatego tez wazne jest szczegélne uwzglednienie intereséw MSP,
ktére sg przedsiebiorstwami typu start-up. Czyli sa to zwykle podmioty
wprowadzajace nowe rozwigzania w dziatalnosci gospodarczej. Mozliwe

36 Preambutla do Rozporzadzenia Al pkt 142.
37 Preambuta do Rozporzadzenia Al, pkt 142.
38 Preambuta do Rozporzadzenia Al pkt143.
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jest takze szersze rozumienie innowacyjnosci, np. gdy przedsiebiorcy sa
dostawcami systeméw Al lub podmiotami stosujacymi systemy Al. Aby
proces promowania byt udany wskazano, aby panistwa cztonkowskie opra-
cowywaly konkretne inicjatywy skierowane do tych operatoréw. W szcze-
gélnosci wymieniono, ze powinny by¢ to inicjatywy stuzace podnoszeniu
$wiadomosci i przekazywaniu informacji. Paiistwa cztonkowskie powinny
zapewniaé¢ MSP, w tym przedsiebiorstwom typu start-up, majacym sie-
dzibe statutowg lub oddziat w Unii, priorytetowy dostep do piaskownic

regulacyjnych w zakresie Al, pod warunkiem ze przedsiebiorstwa te spet-
niaja warunki kwalifikowalnosci i kryteria wyboru - w sposéb, ktéry nie

uniemozliwia innym dostawcom i potencjalnym dostawcom dostepu do

piaskownic, pod warunkiem spelnienia przez nich tych samych warunkéw
i kryteriéw™, Aby zabezpieczy¢ kognitywnosé przekazu co do wspiera-
nia PR, panistwa cztonkowskie powinny korzystaé nie tylko z istniejacych

kanatéw komunikacji, ale w stosownych przypadkach utworzyé nowy
specjalny kanat komunikacji z MSP. W szczegdlnosci takie specjalne kanaty
komunikacji powinny dotyczy¢ podmiotéw istotnych dla rozwoju Al Sa to

np. przedsiebiorstwa typu start-up; podmioty stosujace Al; inne innowa-
cyjne podmioty, a w stosownych przypadkach wspétpracujace z lokalnymi

organami publicznymi.

Celem sprawnego komunikowania powinno byé wspieranie MSP w roz-
woju poprzez udzielanie im wskazéwek i reagowanie na ich pytania doty-
czace wykonywania niniejszego rozporzadzenia.

W stosownych przypadkach kanaly powinny ze sobg wspétpracowac,
by uzyskaé synergie i zapewnié spéjnoéé¢ wskazéwek dla MSP, w tym
przedsiebiorstw typu start-up, i podmiotéw stosujacych. Dodatkowo pan-
stwa czlonkowskie powinny utatwiaé udziat MSP i innych odpowiednich
zainteresowanych stron w procesie opracowywania norm. Ponadto, przy
ustalaniu przez jednostki notyfikowane wysokosci optat z tytutu oceny
zgodnosci nalezy uwzglednié szczegélne interesy i potrzeby dostawcéw,
ktérzy sa MSP, w tym przedsiebiorstwami typu start-up'*®..

Duzy nacisk w cze$ci normatywnej Rozporzadzenia Al potozono na tworze-
niu instytucjonalnego systemu pomocy zewnetrznej w tworzeniu i dziatal-
no$cidziatajacych PR. W art. 57ust. 7 podano, ze wtasciwe organy zapewniaja,
w stosownych przypadkach, wskazéwki, nadzér i wsparcie w ramach PR
w zakresie Al, majac na celu identyfikacje ryzyka, w szczegdlnosci dla

39 Preambuta do Rozporzadzenia Al, pkt 143.
40 Preambuta do Rozporzadzenia Al, pkt 143.
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= praw podstawowych,

= zdrowia i bezpieczeristwa,

= testowania,

= Srodkéw ograniczajgcych ryzyko oraz ich skutecznosci w odniesieniu do
obowigzkéw i wymogéw z niniejszego rozporzqdzenia oraz, w stosow-
nych przypadkach, innych nadzorowanych w ramach danej PR prze-
piséw prawa Unii i prawa krajowego™'..

Wtasciwe organy zapewniajg dostawcom i potencjalnym dostawcom
uczestniczacym w PR w zakresie Al wskazéwki dotyczace oczekiwan regu-
lacyjnych oraz sposobéw spelnienia wymogéw i obowigzkéw ustanowio-
nych w niniejszym rozporzadzeniu/*.,

Instytucje wspomagajqce proces tworzenia
PR: Interfejs Komisji UE i innych organéw
UE wtasciwych w sprawach PR, Kodeksy
praktyk w zakresie dziatania PR

7

Aby utatwi¢ proces tworzenia PR, w Rozporzadzeniu wprowadzono spe-
cjalng instytucje informacyjna. Przygotowuje ja Komisja UE. Jest to jedno-
lity i specjalny interfejs zawierajacy wszystkie istotne informacje dotyczace
piaskownic regulacyjnych w zakresie Al, aby zgodnie z art. 62 ust. 1lit. c)
umozliwi¢ zainteresowanym stronom interakcje z piaskownicami regula-
cyjnymi w zakresie Al i zwracanie sie do wtasciwych organéw z pytaniami
oraz uzyskiwania niewiazacych wskazéwek w zakresie zapewnienia zgod-
nosciinnowacyjnych produktéw, ustug i modeli biznesowych zawierajacych
zintegrowane technologie AI. W stosownych przypadkach Komisja proak-
tywnie koordynuje swoje dziatania z wtasciwymi organami krajowymi*®.

Pierwszym merytorycznym zadaniem organizatora PR jest opracowanie
zgodnie z regulacjami UE Kodeksu praktyk w zakresie dzialania plano-
wanej PR.

41
42
43

Rozporzadzenie Al art. 57, ust. 6.
Rozporzadzenie Al art. 57, ust. 7.
Rozporzadzenie Al art. 57, ust.17.
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Dokonujac analizy powyzszego tematu, nalezy go podzieli¢ na dwie
grupy. Pierwsza to procedura tworzenia i zawarto$¢ tematyczna kodek-
séw praktyk Al na poziomie UE, druga za$ wymagania z pozioméw krajo-
wych. Ponizej przedstawimy przede wszystkim zatozenia odnoszace sie
do pierwszej grupy.

Proces realnego uruchamiania PR zgodnie z art. 56 Rozporzadzenia Al
nalezy rozpocza¢ od opracowania kodekséw praktyk AI. W ramach takiego
opracowywania konieczne jest wprowadzenie do kodekséw praktyk kilku
tematéw obligatoryjnych. Sg to w szczegdlnosci aspekty odnoszace sie do:
informowania, identyfikacji ryzyka, oceny ryzyka systemowego (i zarza-
dzania nim), wskazania celéw, monitoringu PR.

W pierwszej kolejnosci Urzad UE ds. Al zacheca do sporzadzania kodek-
séw praktyk na poziomie Unii**l. Organ ten takze powinien ulatwiaé
ich sporzadzanie w celu przyczyniania sie do wlasciwego stosowania pozo-
statych norm z Rozporzadzenia Al. Powinien tez opracowywac je przy
uwzglednieniu podej$¢é miedzynarodowych. Urzad ds. AliRada ds. Al daza
do zapewnienia, by kodeksy praktyk obejmowaly co najmniej obowiazki
przewidziane w art. 53 i 55, w tym nastepujace kwestie:

a. $rodkinarzecz zapewnienia, by informacje, o ktérych mowa w art. 53
ust.1lit. a) i b) byty aktualne w $wietle rozwoju rynku i technologii;

b. odpowiedni poziom szczegblowosci streszczenia na temat tresci
wykorzystywanych do trenowania;

c. identyfikacjarodzajuicharakteru ryzyka systemowego na poziomie
Unii, w tym, w stosownych przypadkach, jego Zrddta;

d. Srodki, proceduryizasady oceny ryzyka systemowego i zarzadzania
nim na poziomie Unii, w tym ich dokumentacja, ktére musza by¢
proporcjonalne do ryzyka*l.

Po tematach obligatoryjnych Rozporzadzenie Al podaje wykaz podmio-
téw, ktére powinny uczestniczy¢ w opracowywaniu kodekséw praktyk.
Generalnie obowiazuje tu zasada jak najszerszego uczestnictwa. Ponadto
przewidziano, ze Urzad ds. Al moze zwrdcié sie do wszystkich dostawcéw

44 Rozporzadzenie Al, art. 56.

45 Rozporzadzenie Al, art. 56, ust. 4. Przede wszystkim powinny uwzgledniaé
jego dotkliwo$¢ i prawdopodobienistwo wystgpienia oraz uwzgledniaé szczegdlne
wyzwania w zakresie radzenia sobie z tym ryzykiem w $wietle potencjalnych spo-
sobéw pojawienia sie takiego ryzyka i jego urzeczywistnienia w catym taricuchu
wartosci AL
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modeli Al ogélnego przeznaczenia oraz odpowiednich wtasciwych organéw
krajowych o wziecie udzialu w opracowywaniu kodekséw praktyk. Orga-
nizacje spoleczenistwa obywatelskiego, przedstawiciele przemystu, §rodo-
wisko akademickie oraz inne odpowiednie zainteresowane strony, takie jak
dostawcy nizszego szczebla i niezalezni eksperci, moga wspieraé ten proces.
Nadzér nad kodeksami praktyk prowadzi Urzad ds. AliRada ds. AL Nabie-
zaco oba organy staraja sie zapewni¢, by kodeksy praktyk wyraznie okre-
Slaly swoje cele szczegétowe i zawieraly zobowiazania lub $rodki, w tym,
w stosownych przypadkach, kluczowe wskaZniki skutecznosci dziatania
w celu zapewnienia realizacji tych celéw, oraz by uwzglednialy w nale-
zytym stopniu potrzeby i interesy wszystkich zainteresowanych stron
(w tym oséb, na ktére Al ma wplyw) na poziomie Unii. Dalsze uprawnienia
w zakresie Urzedu Al odnoszg sie do oceny sprawozdan uczestnikéw kodek-
séw praktyk. Urzad ds. Al stara sie w szczegdlnosci zapewnié, by uczest-
nicy kodekséw praktyk regularnie sktadali Urzedowi ds. Al sprawozdania
z realizacji podjetych zobowiazan i srodkéw oraz z ich wynikéw, w tym,
w odpowiednich przypadkach, mierzonych w odniesieniu do kluczowych
wskaznikéw skutecznosci dziatania. Kluczowe wskazniki skutecznosci dzia-
tania i zobowigzania w zakresie sprawozdawczo$ci muszg odzwierciedlaé
réznice w wielkosci i zdolnoéciach poszczegélnych uczestnikéw!*l. Istnieje
wylaczenie, np. w zakresie uprawnien Urzedu ds.Al w zakresie modeli Al
ogblnego przeznaczenia, pomimo tego, iz Urzad ds. Al moze zwracac sie do
wszystkich dostawcéw modeli AT ogélnego przeznaczenia, by przestrzegali
kodekséw praktyk. Jednak w przypadku dostawcéw modeli Al ogélnego
przeznaczenia, ktére nie stwarzajg ryzyka systemowego, przestrzeganie

kodekséw moze by¢ ograniczone do obowigzkéw przewidzianych w art. 537,

46 Rozporzadzenie Al, art. 56. ust. 4.

47 Artykut 53 okresla podstawowe wymagania od dostawcy modeli Al ogél-
nego przeznaczenia, a takze zawiera szereg wyjatkéw ponizej kilka wazniej-
szych wymagan: ,,a) sporzadzaja i aktualizuja dokumentacje techniczng modelu,
W tym proces jego trenowania i testowania oraz wyniki jego oceny, zawierajaca
co najmniej informacje okreslone w zalgczniku XI do celéw przekazania ich, na
wniosek, Urzedowi ds. Al i wlaciwym organom krajowym; b)sporzadzaja, aktu-
alizujg i udostepniajg informacje i dokumentacje dostawcom systeméw Al ktérzy
zamierzaja zintegrowaé model Al ogélnego przeznaczenia ze swoimi systemami
Al Bez uszczerbku dla potrzeby przestrzegania i ochrony praw wtasnosci intelek-
tualnej i poufnych informacji handlowych lub tajemnic przedsiebiorstwa zgodnie
prawem Unii i prawem krajowym te informacje i dokumentacja. [...] c)wprowa-
dzaja polityke stuzaca zapewnieniu zgodnosci z prawem Unii dotyczacym prawa
autorskiego i praw pokrewnych, w szczeg6lnosci z my$la o identyfikacji i zastoso-
waniu sie, w tym poprzez najnowocze$niejsze technologie, do zastrzezenia praw
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chyba ze wyraznie zadeklaruja oni zainteresowanie pelnym przystapie-
niem do kodeksu'*®,

Po wdrozeniu do realizacji kodekséw praktyk powinien na biezgco byé
wykonywany monitoring i ocena adekwatnosci kodekséw. Urzad ds. Al
iRada ds. Al regularnie monitoruja i oceniajg realizacje przez uczestnikéw
celéw kodekséw praktyk oraz wktad tych kodekséw w nalezyte stosowanie
niniejszego rozporzadzenia. Urzad ds. Ali Rada ds. Al oceniaja, czy kodeksy
praktyk obejmuja swoim zakresem obowiazki przewidziane w art. 531 55!
iregularnie monitoruja i oceniajg realizacje ich celéw. Publikuja one swoja
ocene adekwatno$ci kodekséw praktyk. Po sprawdzeniu Kodeksu praktyk
Komisja moze w drodze aktu wykonawczego zatwierdzi¢ kodeks praktyk
i nada¢ mu powszechng moc w Unii®®. Rozporzadzenie wprowadza zachety
do cyklicznego przegladu kodekséw praktyk.

Urzad ds. Al w stosownych przypadkach zacheca réwniez do prowadze-
nia przegladéw i dostosowywania kodekséw praktyk oraz utatwia takie
przeglady i dostosowania, w szczegdlnosci w §wietle nowych norm. Urzad
ds. Al udziela wsparcia w ocenie dostepnych norm*". W Rozporzadzeniu

wyrazonego zgodnie z art. 4 ust. 3 dyrektywy (UE) 2019/790;d)sporzadzaja i podaja
do wiadomosci publicznej wystarczajgco szczegélowe streszczenie na temat tresci
wykorzystanych do trenowania danego modelu Al ogélnego przeznaczenia, zgod-
nie ze wzorem dostarczonym przez Urzad ds. Al [...]".

48 Rozporzadzenie Al art. 56. ust. 4.

49 Artykul 55 Rozporzadzenia Al reguluje obowiazki dostawcéw modeli Al
ogblnego przeznaczenia z ryzykiem systemowym ponadto podaje pewne wyjatki.
Tu nalezy zaznaczy¢, iz podane tam obowigzki wystepuja oprécz obowigzkdéw
wymienionych w art. 53 i 54, ktére sg dla standardowych dostawcéw modeli Al
ogblnego. Ponizej kilka wazniejszych takich dodatkowych obowigzkéwr: ,,a) doko-
nuja oceny modelu zgodnie ze znormalizowanymi protokotami i narzedziami
odzwierciedlajagcymi najaktualniejszy stan wiedzy technicznej, w tym prze-
prowadzaja i dokumentujg kontradyktoryjne testy modelu z mys$la o zidenty-
fikowaniu ryzyka systemowego i jego ograniczenia; b) oceniaja i ograniczaja
ewentualne ryzyko systemowe na poziomie Unii, w tym jego zrddta, ktére moze
wynikaé z rozwoju, wprowadzania do obrotu lub wykorzystywania modeli Al
ogdlnego przeznaczenia z ryzykiem systemowym; c) rejestruja, dokumentujg i nie-
zwtlocznie zglaszaja Urzedowi ds. Al oraz, w stosownych przypadkach, wlasciwym
organom krajowym odpowiednie informacje dotyczace powaznych incydentéw
i ewentualnych $§rodkéw naprawczych stuzacych zaradzeniu im; d) zapewniaja
odpowiedni poziom cyber ochrony modelu Al ogélnego przeznaczenia z ryzykiem
systemowym oraz infrastruktury fizycznej tego modelu [...]".

50 Taki akt wykonawczy przyjmuje sie zgodnie z procedura sprawdzajaca,
o ktérej mowa w art. 98 ust. 2

51 Rozporzadzenie Al, art. 56. ust. 4.
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Al narzucono, iz kilka ostatecznych terminéw opracowania kodekséw
praktyk. Generalnie kodeksy praktyk musza by¢ gotowe najpézniej do dnia
2 maja 2025 r. Aby zapewnié¢ wykonalno$¢ tego terminu, Urzad ds. A1
podejmuje niezbedne kroki, w tym kieruje zachety do dostawcéw.
Jeslidodnia2sierpnia2025r. opracowanie kodeks praktyk nie moze zostaé

zakonczone lub Urzad ds. AI w wyniku swojej oceny na podstawie ust. 6
niniejszego artykutu uzna, Ze nie jest on odpowiedni, Komisja moze w dro-
dze aktéw wykonawczych ustanowi¢ wspélne przepisy dotyczace wykony-
wania obowigzkéw przewidzianych w art. 531 55, z uwzglednieniem kwestii
okreslonych w ust. 2 niniejszego artykutu. Te akty wykonawcze przyjmuje
sie zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa w art. 98 ust. 2°°1.

8

Szczegodtowe zasady dotyczqgce PR
w zakresie Al i ich funkcjonowania

Jak wykazal przeglad postanowien zawartych w Rozporzadzeniu Al, brak
jest w nim odniesiert do wielu kwestii szczegbtowych. Pominiecie tej mate-
rii bylto uzasadnione faktem potrzeby dalszych poszerzonych konsultacji
nad tymi tematami. Stworzenie instytucji PR wrecz obliguje Komisje UE
wykorzystania ich w pierwszej kolejnoéci do stosownych weryfikacji sze-
regu szczegblowych i trudnych tematéw Al Ponadto stwierdzono, ze aby
unikna¢ fragmentacji prawa o Al, nalezy zleci¢ to zadanie calosciowego
opracowania jedynie Komisji UE. W rozporzadzeniu okreslono jednak juz
obszary tematyczne wtasciwe dla przyszlych prac Komisji UE.

W ten sposéb Komisja Europejska bedzie opracowywa¢é réznorodne
akty wykonawcze okreélajace szczegétowe®* zasady z kilku obszaréw
tematycznych, takze odnoszacych sie wprost do PR. Sg to przede wszyst-
kim regulacje:

o

dotyczace ustanawiania, opracowywania, wdrazania, dziatania PR
w zakresie Al i nadzoru nad nimi;

52
53
54

Rozporzadzenie Al, art. 56. ust. 7.
Rozporzadzenie Al, art. 56. ust. 4.
Rozporzadzenie Al, art. 58, ust. 1.
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b.

d.

kwalifikowalno$ci i kryteriéw wyboru dotyczacych uczestnictwa
w piaskownicy regulacyjnej w zakresie Al;

procedur skladania wnioskéw, uczestnictwa, monitorowania,
wychodzenia z piaskownicy regulacyjnej w zakresie Al i zakoniczenia
jej dziatalnosci, w tym planu dziatania piaskownicy i sprawozdania
konicowego;

warunkéw majacych zastosowanie do uczestnikéw!*®.,

Akty wykonawcze, o ktérych mowa wyzej (tzn. w Rozporzadzeniu Al
art. s8.ust. 1), zapewniaja, aby:

a.

regulacje w zakresie Al byty otwarte dla kazdego zglaszajacego sie
dostawcy lub potencjalnego dostawcy systemu Al spetniajacego kry-
teria kwalifikowalno$ci i wyboru, ktére musza by¢ przejrzyste i bez-
stronne, a wlasciwe organy krajowe informowaty wnioskodawcéw
o swojej decyzji w terminie trzech miesiecy od ztozenia wniosku*);
PR w zakresie Al umozliwialy szeroki i réwny dostep oraz nadazaly
za popytem, jezeli chodzi o uczestnictwo; dostawcy i potencjalni
dostawcy moga réwniez sktadaé¢ wnioski we wspédtpracy z podmio-
tami stosujgcymi oraz innymi odpowiednimi osobami trzecimi'®”;
szczegblowe zasady i warunki dotyczace PR w zakresie Al w mozliwie
najlepszym stopniu wspieraty swobode wlasciwych organéw krajo-
wych w zakresie ustanawiania PR w zakresie Al i zarzadzania nimi'*®);
dostep do PR w zakresie Al byl nieodptatny dla MSP, w tym przedsie-
biorstw typu start-up, bez uszczerbku dla nadzwyczajnych kosztéw,
do ktérych odzyskania w bezstronny i proporcjonalny sposéb moga
by¢ uprawnione wlasciwe organy krajowe'*;

PR powinny ponadto utatwiaé¢ dostawcom i potencjalnym dostawcom,
za pomoca efektéw uczenia sie uzyskanych dzieki PR w zakresie Al,
spelnianie wynikajacych z niniejszego rozporzadzenia wymogéw

55

Wszystkie wyzej wymienione akty wykonawcze przyjmuje sie zgodnie

z procedurq sprawdzajaca, o ktérej mowa w art. 98 ust. 2.
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¢ Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.
Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.
Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.
Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.
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w zakresie oceny zgodno$ci oraz dobrowolnego stosowania kodekséw
postepowania®’;

f. PR w zakresie Al powinny ulatwiaé zaangazowanie innych odpo-
wiednich podmiotéw w ekosystemie sztucznej inteligencji, takich jak
jednostki notyfikowane i organizacje normalizacyjne, MSP, w tym
przedsiebiorstwa typu start-up, przedsiebiorstwa, innowatorzy,
o$rodki testowo-do$wiadczalne, laboratoria badawczo-do$wiad-
czalne, europejskie centra innowacji cyfrowych, centra doskona-
toscii poszczegdlni naukowcey, aby umozliwic¢ i utatwié wspdtprace
z sektorem publicznym i prywatnym!®"};

g. procedury, procesy i wymogi administracyjne dotyczace sktada-
nia wnioskéw, wyboru, uczestnictwa i wychodzenia z PR w zakre-
sie AI powinny by¢ proste, latwe do zrozumienia, jasno podane do
wiadomosci w celu ulatwienia uczestnictwa MSP, w tym przedsie-
biorstwom typu start-up, o ograniczonych zdolnosciach prawnych
i administracyjnych, a takze by byty ujednolicone w catej Unii, aby
uniknaé fragmentacji, oraz aby uczestnictwo w PR w zakresie AI'*?,
ustanowionej przez jedno z paiistw cztonkowskich lub Europejskiego
Inspektora Ochrony Danych, byto wzajemnie i powszechnie uzna-
wane i miato takie same skutki prawne w calej Unii'**};

h. uczestnictwo w PR w zakresie Al powinno by¢ ograniczone do okresu
odpowiedniego dla ztozonosci i skali projektu, ktéry to okres moze
zostaé przedtuzony przez wtasciwy organ krajowy!';

i. PRw zakresie Alulatwia¢ powinny tworzenie narzedziiinfrastruk-
tury do testowania, analizy poréwnawczej, oceny i wyjasniania
aspektéw systeméw Al istotnych w kontekscie uczenia sie dziatan
regulacyjnych, ktére to aspekty obejmuja doktadnosé¢, solidnosé
i cyberbezpieczenistwo, a takze tworzenie srodkéw stuzacych ogra-
niczaniu ryzyka dla praw podstawowych i ogétu spoteczenstwa.

0 Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2 (o ktérych takze mowa w art. 95 Rozporza-
dzenia AI).

61 Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.

62 Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.

63 Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.

64 Rozporzadzenie Al art. 58, ust. 2.



Jan Olszewski | Wybrane problemy prawa Piaskownic Regulacyjnych... 8 5

9 | Wazniejsze uprawnienia nadzorcze
organéw UE, a takze na poziomie regionalnym
lub lokalnym, w trakcie dziatania PR

PR w zakresie Al podlegaja nadzorowi organéw UE oraz stosownych orga-
néw krajowych. Organa te s3 uprawnione do stosowania §rodkéw napraw-
czych (w tym takze na poziomie regionalnym lub lokalnym). Stwierdzenie
istnienia jakiegokolwiek znaczacego ryzyka dla zdrowa i bezpieczenstwa
oraz dla praw podstawowych na etapie rozwoju i testowania takich sys-
teméw Al powoduje konieczno$¢ wlasciwego ograniczenia tego ryzyka.
Wtasciwe organy krajowe sg uprawnione do tymczasowego lub trwatego
zawieszenia procesu testowania lub udzialu w piaskownicy, jezeli nie jest
mozliwe skuteczne ograniczenie ryzyka, oraz informuja o takiej decy-
zji Urzad ds. AL. Wlasciwe organy krajowe wykonuja swoje uprawnienia
nadzorcze w granicach okreslonych w odpowiednich przepisach, wyko-
rzystujac swoje uprawnienia dyskrecjonalne przy stosowaniu przepiséw
prawnych w odniesieniu do konkretnego projektu piaskownicy regulacyj-
nej w zakresie Al w celu wspierania innowacji w dziedzinie AI w Unii‘®*,

10 Sprawozdania okresowe i koAcowe w PRI®]

Sprawozdawczo$¢ podmiotéw uczestniczacych w PR przejawia sie w kilku
formach sprawozdan. Przede wszystkim sg to sprawozdania roczne od
uczestnikéw, ktére kieruje sie do wlasciwych organéw krajowych. Po otrzy-
maniu sprawozdan rocznych z pracy PR od uczestnikéw PR, w kolejnym
etapie wlasciwe organy krajowe przedkladajg Urzedowi ds. AIUE i Radzie
ds. AT UE takze stosownie opracowane sprawozdania roczne. Powinny sie
one ukaza¢ juz po uptywie jednego roku od ustanowienia PR w zakre-
sie Al Kolejne sprawozdania sklada¢ nalezy takze regularnie co roku, az
do zakoniczenia jej dziatalnosci. Po zakoniczeniu za$ sktadane powinno by¢
sprawozdanie koricowe. Wszystkie wyzej wskazane sprawozdania powinny
zawiera¢ informacje o postepach i rezultatach wdrazania piaskownic,

65 Rozporzadzenie Al art. 57, ust.11.

66 Artykut 57.
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w tym réwniez o najlepszych praktykach, incydentach, wyciagnietych
wnioskach i zaleceniach dotyczacych tworzenia piaskownic PRI\, W sto-
sownych przypadkach powinny ponadto by¢ opracowane zalecenia doty-
czace stosowania i ewentualnego przegladu Rozporzadzenia AI*®l. Aby
popularyzowaé wiedze uzyskana z PR wprowadzono obowigzek, aby wia-
Sciwe organy krajowe publikowaty okreslone informacje o PR.

Ostatnim etapem dziatalnosci PR jest opracowanie sprawozdania kon-
cowego. Sprawozdanie takie zawiera przeglad efektéw jakie wypracowano
w ramach PR. Opracowania sprawozdania z skutecznej PR jest tez dowodem,
iz byl to instrument potwierdzajacy zgodnos¢ dziatalnosci z prawem. Pod-
stawowa zaleta prowadzenia weryfikacji okreslonych systeméw Al jest to, ze
poprzez dobrze wykonang PR uzyskuje si¢ mozliwo$¢ uzyskania od organéw
nadzorujacych PR akceptacje sprawozdania, ktére jest specjalnym §wiadec-
twem zgodno$ci. Procedure uzyskania takiego dokumentu podejmuje sie
na wniosek dostawcy lub potencjalnego dostawcy systemu Al Wniosek ten
nalezy skierowa¢ do wlasciwego organu nadzorczego. Wraz z nim nalezy
przedstawi¢ na piSmie dowody skutecznie przeprowadzonych w ramach
piaskownicy dziatan. Wniosek uzupetniony powinien by¢ o sprawozdanie
koricowe wedtug wzoru organu nadzorujacego. Zwykle zawieraé¢ powinno
szczegbtowe informacje na temat dziatan przeprowadzonych w ramach
PR oraz powigzanych z tymi dzialaniami rezultatéw i efektéw uczenia sie.
Dokument uzyskany po takiej weryfikacji dostawcy moga wykorzystywaé
jako dokumentacje do wykazania swojej zgodnosci z Rozporzadzeniem Al
w ramach procesu oceny zgodnosci lub odpowiednich dziatant w zakresie
nadzoru rynku. W tym wzgledzie sprawozdania koficowe oraz dowody
na pi$mie przedstawione przez wlasciwy organ krajowy sa uwzgledniane
pozytywnie przez organy nadzoru rynku i inne jednostki notyfikowane.

Jezeli zaréwno dostawca lub przyszly dostawca, jak i wlasciwy organ
krajowy wyraznie wyraza na to zgode, sprawozdanie koficowe moze zostaé
podane do wiadomosci publicznej za posrednictwem jednolitej platformy
informacyjnej'*’.. Ponadto, sprawozdanie umieszcza sie w Unijnych bazach
informacji o efektach pracy PR. Dostep do tego typu baz bedzie miato szereg
podmiotéw w szczegdlnosci Komisja UE i Rada ds. Al Dostep beda mialy

67 Rozporzadzenie Al art 57, ust.16.

68 W tym takze zwigzanych z nim aktéw delegowanych i wykonawczych, oraz
stosowania innych przepiséw prawa Unii objetego nadzorem wlasciwych organéw
w ramach danej piaskownicy.

69 Rozporzadzenie Al art 57, ust. 8. z zastrzezeniem przepiséw dotyczacych
poufnosci okreslonych w art. 78 i za zgoda dostawcy lub potencjalnego dostawcy.
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takze wlasciwe organy krajowe, ktére zapewniaja, aby - w zakresie, w jakim
innowacyjne systemy Al wigzg si¢ z przetwarzaniem danych osobowych
lub z innego powodu wchodza w zakres kompetencji nadzorczych innych
organéw krajowych lub wtasciwych organéw zapewniajacych dostep
do danych osobowych lub wsparcie w uzyskaniu dostepu do tych danych -
krajowe organy ochrony danych oraz te inne organy krajowe wiaczono
w dzialalno$¢ PR w zakresie Al oraz zaangazowano w nadzér nad tymi
aspektami w zakresie wynikajacym z ich odpowiednich zadanl i uprawnien.

11 Obowiqzki i odpowiedzialnos¢
dostawcéw uczestniczgcych w PR

Rozporzadzenie Al szeroko naswietla odpowiedzialno$é dostawcy lub
potencjalnych dostawcéw uczestniczacych w PR w zakresie AL W szczegdl-
noéci ponosza oni odpowiedzialno$é, na podstawie majacych zastosowanie
przepiséw prawa UE i prawa krajowego dotyczacych odpowiedzialnosci,
za wszelkie szkody wyrzadzone osobom trzecim w wyniku do$wiadczen
przeprowadzanych w piaskownicy. Warto jednak podkresli¢, Ze organy
UE nie nakladajg jednak administracyjnych kar pienieznych w zwigzku
z naruszeniem niniejszego rozporzadzenia, pod warunkiem ze potencjalny
dostawca respektuje konkretny plan oraz warunki uczestnictwa, a takze
w dobrej wierze stosuje si¢ do wytycznych wlasciwych organéw krajowych.
W przypadku gdy inne wtasciwe organy odpowiedzialne za inne przepisy
prawa Unii lub przepisy krajowe uczestniczyly aktywnie w nadzorze nad
systemem AI w ramach piaskownicy regulacyjnej i udzielaty wskazéwek
w zakresie zgodno$ci, w odniesieniu do tego prawa nie naklada sie admi-
nistracyjnych kar pienieznych”".

70 Na podstawie Rozporzadzenia Al art. 57, ust. 10.
7! Rozporzadzenie Al art. 57, ust. 12.
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12 Whioski koncowe

Rozporzadzenie Al jest jednym z pierwszych na §wiecie aktéw, ktére w tak
zlozony sposéb regulujg kwestie zwigzane z korzystaniem i wprowadza-
niem do obrotu sztucznej inteligencji. Nowe przepisy odnoszace sie do
weryfikacji AI poprzez PR powinny zainteresowaé wszelkie podmioty
gospodarcze w Polsce. Przede wszystkim bedg to podmioty tworzace ustugi
internetowe, sprzedajace programy komputerowe, ale takze wszelkiego
typu spoétki technologiczne. Nalezy podkreslié, ze jedynie zgodne z Roz-
porzadzeniem opracowanie wlasnej PR, a nastepnie testowanie nowych
produktéw w ramach takiego uktadu, zapewnia wylgczenie odpowie-
dzialno$ci za nieprzewidziane skutki jakie moze wywotaé¢ nowy produkt.
Rozporzadzenie ma zapewnié¢, poprzez stosowanie PR, bezpieczenistwo
i zyskowno$é korzystania z Al oraz ma zminimalizowaé ryzyko wystgpienia
naduzy¢ przy korzystaniu i rozwijaniu tej technologii. W pogladach prak-
tykéw pojawiaja sie jednak gtosy'’?, ze Rozporzadzenie Al zawiera nadmiar
ogranicze”®!. Ponadto procedury narzucone w aspekcie wdrazania PR s3
nadal zbyt nieostre. Warto tu jednak zaznaczy¢, ze pierwotny projekt tego
Rozporzadzenia z 2021 r. zawieral znacznie wiecej nieczytelnych rozwigzan.
Podsumowujac postanowienia z Rozporzadzenia Al odnoszace sie do waz-
niejszych kwestii w zakresie powstawania i dziatalno$ci PR mozna dostrzec
i pochwali¢ szereg zachet do oddolnych inicjatyw wspierania rozwoju Al
w dzialalnosci gospodarczej. Rola prawnikéw i przedsiebiorcéw taczy sie tu
z pracg kreatoréw oprogramowania nie tylko w tworzeniu instytucji PR, ale
w szeregu dziataniach koncepcyjnych. W szczegélnosci sg to réznorodne
branzowe kodeksy dobrych praktyk w stosowaniu Al. Opracowania tego
typu powinny odnosi¢ sie do stworzenia nieznanych jeszcze prawu wymo-
géw zabezpieczajacych przed nieprzewidywalnoscig Al Szczegdlnie nalezy
popiera¢é tworzenie juz od dzi§ oddolnie szeregu dobrowolnych kodekséw.
Przede wszystkim powinny one dotyczy¢ sfery zwigzanej ze zréwnowa-
zeniem $§rodowiskowym, dostepnoscia dla 0séb z niepelnosprawnosciami.
Prawnicy potrzebni sa takze do zespotéw do tworzenia jasno okre$lonych

72 Fal, ,Instytucja piaskownic regulacyjnych jako instrument wspierajacy
innowacyjno$¢ gospodarek”, 39-40; podobnie Baker McKenzie, A guide to regula-
tory fintech sandboxes internationally, 2018. https://www.bakermckenzie.com/-/
media/files/insight/publications/2020/05/a_guide_to_regulatory_fintech_san-
dboxes_internationally_8734.pdf?la=endata. [dostep: 20.04.2024].

78 Przykladem panistw w ktérych rozwija sie Al bez uregulowari jest np. Argen-
tyna.
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celéw i kluczowych wskaznikéw skutecznos$ci dziatania, stuzacych nastep-
nie do pomiaru stopnia realizacji tych celéw. W Rozporzadzeniu nadal jest
wiele kwestii normatywnych opisanych zbyt wycinkowo. Mozna mie¢ jed-
nak nadzieje, ze caly katalog tematéw szczegélowych zostanie niebawem
dopracowany na poziomie UE. Nastepnie wskazane jest podjecie szerokiej
dyskusji w gronie prawnikéw i przedsiebiorcéw nad tymi rozwigzaniami.

Z powazniejszych wad analizowanego aktu prawego jest pomijanie obo-
wigzku tworzenia wiedzy. Obecny akt, podobnie jak wczesniej jego publi-
kowany projekt, operuje obowigzkiem informowania, ale pomija sie fakt, ze
nie kazde informowanie tworzy wiedze. W tak waznej regulacji osiaganie
efektéw czastkowych nie powinno mieé miejsca. Tu nalezy przypomnie¢,
iz za wiedze uwaza si¢ umiejetno$é wykorzystania praktycznie informacji.
Z tym, iz nalezy mie¢ $wiadomo$¢, ze wiedza na bazie informacji i doswiad-
czenia zyciowego wytwarza sie u jednego odbiorcy szybciej, a u innych
pdzniej. Stan ten wynika z catego szeregu czynnikéw. W opracowaniu
przysztych regulacji Al w wiekszym stopniu nalezy uwzgledniaé ztozono$é
natury czlowieka, a w szczegdlnosci to, ze informacja wtedy jest poprawna
i wlasciwie przekazana, gdy wywotuje u odbiorcy zdolno$é uzyskania tej
samej wiedzy jaka zawart w niej nadawca. Przyjecie takiego zalozenia
powoduje, ze do réznych grup odbiorcéw!”* powinno sie opracowywaé
nieco inne informacje, ale takie, ktére zapewnia jednak taki sam skutek
po ostatecznym jej odbiorze co do wiedzy odbiorcéw. W informowaniu
o prawie nalezy ten stan zawsze uwzgledniac¢.

Analiza wykazala, ze pierwszoplanowym przedsiewzieciem na poziomie
krajowym konieczne bedzie wprowadzenie krajowych przepiséw doty-
czacych PR w zakresie Al, aby utatwi¢ rozwijanie i testowanie innowacji,
zanim zostang one wprowadzone do obrotu lub oddane do uzytku'”. O tym,
iz PR juz dzi$ sa przydatne, $wiadczy fakt ich tworzenia w najwiekszych
instytucjach publicznych w Polsce!®.

74 Zréznicowanych np. pod wzgledem doswiadczenia czy tez wyksztatcenia.
Szerzej Olszewski, Obowigzki informacyjne.

75 Podobny poglad przedstawit juz Dariusz Standerski Przetomowe przepisy
dotyczqce sztucznej inteligencji - Parlament Europejski przyjat rozporzqdzenie. https://
www.gov.pl/web/cyfryzacja/przelomowe-przepisy-dotyczace-sztucznej-inteli-
gencji--parlament-europejski-przyjal-rozporzadzenie. [dostep: 29.06.2024].

76 0d 2019 r.do 2021 w UKNF wraz z Ministerstwem Finanséw prowadzit pro-
jekt ,Feasibility study on innovative technological solutions in the Polish financial
market and identification of any legal, regulatory and supervisory impediments
to its use, especially regarding DLT and RegTech (#FinTech) & sandbox”. Szerzej
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Ostatecznie nalezy zasygnalizowaé, ze wdrozenie PR wymaga w Polsce
takze szeregu dzialtan organizacyjnych. W szczegdlnosci za$ powotania lub
wybrania sposrdd istniejacych juz instytucji tych, ktére beda nadzorowaé
i regulowaé rynek Al. Aby to wykona¢, nalezy takze w wielu sytuacjach
wzmocnié skuteczno$é organéw publicznych, ktére, co powszechnie wia-
domo, sg zbyt bardzo obcigzone lub otrzymuja informacje niekompletne
i czesto z opdznieniem.
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1 Wstep

Niniejsza publikacja podsumowuje wyniki badan, ktére zostaly przed-
stawione podczas VI Euroregionalnej Konferencji Naukowej ,,Samorzad-
no$¢, Spétdzielczosé, Przedsiebiorczos¢ - czyli o sztuce obywatelskiego
stanowienia. Wybrane zagadnienia prawne, ekonomiczne i spoteczne”.
W opracowaniu przedstawiono problemy prawne dotyczace zapewnienia
mieszkanicom powiatéw dostepu do produktéw leczniczych w ramach
pracy aptek ogélnodostepnych w porze nocnej i w dni wolne od pracy.

W artykule okreslono role aptek ogélnodostepnych (dalej: aptek!)
w zapewnieniu mieszkaicom dostepu do produktéw leczniczych oraz
przyblizono zasadno$¢ utrzymywania catodobowych i §wigtecznych dyzu-
réw przez pryzmat zadan i roli samorzadu terytorialnego w systemie
ochrony zdrowia.

Analizie zostaly poddane przepisy zwigzane z rola samorzadu teryto-
rialnego w ochronie zdrowia, prawo farmaceutyczne, przeanalizowane
zostalo orzecznictwo, prasa spoleczna i branzowa, w ktérej poruszano
problem dostepnoséci do produktéw leczniczych w aptekach. Badania dog-
matyczno-prawne przepiséw dotyczacych zadan samorzadu terytorialnego
w ramach zapewnienia dostepu do produktéw leczniczych zostaly uzupet-
nione o refleksje nad rola jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST)
w ochronie zdrowia.

2 | Rola samorzqdu terytorialnego
w systemie ochrony zdrowia

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego spoteczno$ciom lokalnym przyznano prawo i zdol-
nos¢ do kierowania i zarzadzenia zasadniczg czescig spraw publicznych na
ich wlasna odpowiedzialnos$¢ i w interesie ich mieszkaricéw. Spotecznosci

! Art.87wpktienumeratywnie wymienionorodzajeaptek: ogélnodostepne, szpi-

talneizaktadowe. O obrocie detalicznym produktamileczniczymizob. wiecej: Marek
Swierczyniski, ,7.4.1. Obrét detaliczny”, [w:] Prawo farmaceutyczne, red. Magdalena
Krekora, Marek Swierczynski, Elzbieta Traple (Warszawa: Wolters Kluwer, 2020).
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lokalne maja wiec - w zakresie okre§lonym prawem - pelna swobode dzia-
tania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie

wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy (art. 163 Konstytucji

w zwiazku z art. 4 ust. 2 EKSL)™.

W Polsce obowiazuje scentralizowany model opieki zdrowotnej, co
wynika z ustanowionych ram instytucjonalnych i finansowych'!. Obowia-
zujacy system ochrony zdrowia zastgpit system Siemiaszki, ktéry cechowat
sie: dostepno$cia wszystkich obywateli do §wiadczen zdrowotnych; finan-
sowaniem systemu przez panistwo z budzetu pafistwa; brakiem podmiotéw
prywatnych w systemie; znikoma odptatnoscia pacjentéw i peing kontrola
systemu przez rzad'*l.

W ramach uregulowan systemowych, ochrona zdrowia i zycia stanowi
warto$¢ konstytucyjna, ktéra przystuguje obywatelom niezaleznie od ich
sytuacji materialnej, a na wladzach publicznych cigzy obowigzek zapew-
nienia réwnego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych
ze $rodkéw publicznych (art. 38 i art. 68 Konstytucji RP)).

Art. 68 Konstytucji ustanawia réwny dostep do $wiadczen opieki zdro-
wotnej, ktére nie sprzeciwia sie réznicowaniu poziomu finansowania
$wiadczen opieki zdrowotnej, gdyz te sa zalezne od m.in. zapotrzebowania
w poszczegélnych obszarach panstwal®. Zadania samorzadu terytorial-
nego w ramach obowigzku zapewnienia réwnego dostep do swiadczen
opieki zdrowotnej zostaty okreslone w ustawie o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych. Sg to zadania, ktdére
obejmuja w szczegdlnosci: tworzenie warunkéw funkcjonowania systemu

2 Europejska karta samorzadu lokalnego stanowi wzorzec wartosci ksztal-
tujacych samorzad terytorialny. Zob. Leon Kieres, ,Europejska karta samorzadu
lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego” Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny, z. 3 (2015): 79.

3 Aleksandra Wiktorowska stusznie zauwaza: ,0 samodzielnoéci mozna méwié
tylko wéweczas, jesli dany podmiot ma niezalezno$¢ co najmniej finansowa i majat-
kowg oraz nie podlega hierarchicznemu podporzadkowaniu” - Aleksandra Wik-
torowska, ,Granice decentralizacji” Studia Iuridica, LXXXV (2020): 41.

4 JacekKlich, Kreowana i rzeczywista odpowiedzialno$¢ paristwa. Studium sektora
ochrony zdrowia patistw postsocjalistycznych (Warszawa: Wydawnictwo Naukowe
Scholar, 2021), 116.

® Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z1997r.,
Nr 78, poz. 483, z2001r., Nr 28, poz. 319, Z 2006 I., Nr 200, poz. 1471, Z 2009 r., Nr 114,
poz. 946.

¢ Zob. Agnieszka Mikos-Sitek, ,Udziat jednostek samorzadu terytorialnego
w procesie finansowania ochrony zdrowia” Zeszyty Prawnicze, z. 4 (2021): 168.
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ochrony zdrowia; analiza i ocena potrzeb zdrowotnych oraz czynnikéw
powodujacych ich zmiany; promocje zdrowia i profilaktyke, majace na celu
tworzenie warunkéw sprzyjajacych zdrowiu; finansowanie w trybie i na
zasadach okreslonych ustawa $wiadczen opieki zdrowotnej™.

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicz-
nej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialnoéé¢
(art. 16 Konstytucji RP). Wykonuje on wiec zadania charakterystyczne
dla administracji publicznej, a stanowiac jedna z form decentralizacji'®,
realizuje nakre$lone w ustawie zadania zwigzane z ochrong zdrowia'.
W literaturze wskazuje sie réwniez, ze jednostki samorzadu terytorialnego
pelnia role organizatora odpowiedzialnego za bezpieczenistwo zdrowotne
oraz ptatnika w systemie zdrowotnym™’,

7 Art. 6 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych z dnia 27 sierpnia 2004 r., Dz. U. z 2024 r., poz. 146, 858
8  Artykul 163 Konstytucji ustanawia zasade domniemania kompetencji samo-
rzadu terytorialnego, ktéra oznacza, ze w przypadku braku regulacji wasciwosci
organéw publicznych, naleza one do samorzadu terytorialnego. Piotr Czarny,
,Komentarz do art. 163 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej”, [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, red. Piotr Tuleja (Warszawa: Wolters Kluwer, 2023).
® Marek Grzywacz, ,Samorzad”, [w:] Prawo administracyjne, red. Jacek Jagiel-
ski, Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer 2020), 203-204. O centra-
lizacji/decentralizacji zadari w ochronie zdrowia zob.: Dawid Szescito, ,Pojecie
centralizacji i decentralizacji w systemie opieki zdrowotnej”, [w:] System Prawa
Medycznego, t. 111, Organizacja systemu ochrony zdrowia red. Dobrochna Bach-Golecka,
Rafat Stankiewicz (Warszawa: C.H. Beck, 2020). Autor opracowania wskazuje, ze
centralizacja spowodowana jest m.in. sposobem finansowania, ktéry w 85% zalezny
jest od budzetu centralnego, co znacznie ogranicza mozliwosci samorzadu w spo-
sobie ksztattowania polityki zdrowotnej.
10 Zob. Joanna Figura, ,Efektywno$¢ ekonomiczna samorzadu terytorialnego
w polityce zdrowotnej Polski na tle aktualnej sytuacji zdrowotnej w Unii Europej-
skiej” Rocznik Administracji Publicznej, t. II (2016): 487.
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3

Zadania jednostek samorzgdu terytorialnego
z zakresu ochrony zdrowia™!

Ochrona zdrowia stanowi zadanie wlasne kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego. Gminy, powiaty oraz samorzady wojewddzkie uczestnicza
w organizacji i finansowaniu §wiadczeni zdrowotnych*?.. S one organiza-
torem systemu ochrony zdrowia, sprawuja nadzér wtascicielski i realizuja
zadania z zakresu zdrowia publicznego!®.

Do gmin nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty, a wiréd
tychze zapisano ochrone zdrowia (art. 7, pkt1, ust. 5 U.Sam.Gm.). Zadania
z zakresu ochrony zdrowia zostaly dookreslone m.in. w ustawie o dziatal-
noscileczniczej i ustawie o wychowaniu w trzeZzwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi"*. Gmina, zgodnie z zasada pomocniczosci, realizuje
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone usta-
wami na rzecz innych podmiotéw (art. 6 ust.1U.Sam.Gm.) "1,

11 Projekt ustawy o wspéidziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz

rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw. https://orka.
sejm.gov.pl/Drukizka.nsf/o/FAD897F9D8FE723AC1257BE300319B45/$File/1699.pdf.
W literaturze wskazuje sie, ze wspétdziatanie jednostek samorzadu terytorial-
nego jest konieczne dla rozwoju lokalnego i regionalnego w réznych dziedzinach.
Zob. Jolanta Blicharz, ,Istota wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego
na gruncie prawa krajowego i miedzynarodowego”, [w:] Cywilizacja administracji
publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 8o-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab.
Jana Jezewskiego, red. Jerzy Korczak (Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza i Eko-
nomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwer-
sytetu Wroctawskiego 2018), 47-48.

12 Ewelina Rabiej, ,Jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot tworzacy
SPZOZ - analiza wybranych aspektéw prawnych i finansowych” Optimum. Economic
Studies, nr 3 (2018): 160.

13 Zob. Przemystaw Szetela, ,Rola samorzadu terytorialnego w polskim
systemie ochrony zdrowia: organizator, podmiot tworzacy oraz ptatnik” Zdro-
wie Publiczne i Zarzqdzanie, 1 (2015): 58; Instytut Sobieskiego, Ochrona zdrowia
ajednostki samorzadu terytorialnego. https://sobieski.org.pl/komentarz-is-121/.
[dostep: 30.06.2024].

14 Szczegbtowego uporzadkowania ustaw pod poszczegélne zadania gminy
dokonat: Andrzej Szewc, ,Komentarz do art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym”,
[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. Gabriela Jyz, Zbigniew Pla-
wecki, Andrzej Szewc (Warszawa: Wolters Kluwer, 2012).

15 Zasada pomocniczo$ci: stanowi podstawe do okreslenia istoty zadari publicznych
do dokonania podziatu tych zadan miedzy samorzqd terytorialny i paristwo. Hubert
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Powiat jest jednostka posrednig miedzy gming a wojewddztwem i wyko-
nuje zadania $cisle okreslone w ustawie o samorzadzie powiatowym. Na
poziomie powiatéw zadania z zakresu ochrony zdrowia zostaly zapisane
w art. 4 pkt1ust. 2: Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
o charakterze ponadgminnym w zakresie promocji i ochrony zdrowia®..
Do zadan, ktére nalezy zaliczy¢ do katalogu spraw zwigzanych ze zdrowiem
publicznym jest opracowywanie i realizacja oraz ocena efektéw programéw
polityki zdrowotnej wynikajacych z rozpoznanych potrzeb zdrowotnych
i stanu zdrowia mieszkanicéw powiatu - po konsultacji z wlasciwymi tery-
torialnie gminami; inicjowanie, wspomaganie i monitorowanie dziatan
lokalnej wspélnoty samorzadowej w zakresie promocji zdrowia i eduka-
cji zdrowotnej prowadzonych na terenie powiatu; podejmowanie innych
dziatan wynikajacych z rozpoznanych potrzeb zdrowotnych”.

Wojewddztwa okre$laja strategie rozwoju i prowadzenie polityki nasta-
wionej na przyszto$¢é. W art. 11 ustawy o samorzadzie wojewddztwa doty-
czacym strategii rozwoju wojewddztwa nie wspomniano o zadaniach
nalezacych do ochrony zdrowia - to w Krajowej Strategii Rozwoju Regio-
nalnego zwrdécono uwage na potrzebe rozwoju infrastruktury spotecz-
nej uwzgledniajacej potrzeby zdrowotne oséb o szczegélnych potrzebach
(senioréw oraz 0séb z niepetnosprawnosciami)™®. Artykut 14 pkt 2 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa wskazuje, ze samorzad wojewédztwa wyko-
nuje zadania o charakterze wojewédzkim okreslone ustawami, do ktérych
nalezy miedzy innymi promocja i ochrona zdrowia.

Do tej pory nie opracowano skutecznych rozwigzan prawnych, ktére
umozliwily dogodna wspétprace samorzadu terytorialnego w sprawach
ochrony zdrowia. Efektywno$¢ systemu opieki zdrowotnej powinna opie-
ra¢ sie na koordynacji podmiotéw i dziatan podmiotéw wykonujacych
zadania na réznych szczeblach™. Do barier wspétpracy miast zalicza

Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci (Warszawa: Lexis
Nexis, 2014), 147.

16 Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. z 2024 r., poz. 107,
t.j. z dnia 29.01.2024.

17 Na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych, Dz. U. z 2024 1., poz. 146, 858.

18 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030. Rozwdj spotecznie wrazliwy
i terytorialnie zréwnowazony, (Warszawa 2019), 61. https://www.gov.pl/web/ia/
krajowa-strategia-rozwoju-regionalnego-2030-ksrr. dostep: [30.06.2024].

19" Karolina Sobczyk, Tomasz Holecki, Marlena Robakowska, ,,Rola jednostek
samorzadu terytorialnego w budowaniu obszaréw metropolitalnych w zakresie
promocji zdrowia” Space-Society-Economy, 34 (2023): 71.
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sie takie czynniki jak partykularne interesy poszczegdlnych miast, kon-
flikty polityczne i brak uregulowan prawnych®.. Perspektywy zmian
mozna wypatrywacé w projekcie ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie
niektérych ustaw. Artykut 3 ust. 2 wspomnianej ustawy stanowi o wspét-
dzialaniu jednostek samorzadu terytorialnego, ktére obejmuja wspélne
dzialania majgce na celu rozwdj lokalny lub regionalny oraz funkcjono-
wanie tych lokalnych systeméw instytucjonalnych, w takich sprawach jak
m.in. ochrona zdrowia. Usprawnienie wspdétdziatania jednostek samorza-
dowych bedzie mialo przelozenie na poprawe jakosci §wiadczonych ustug
publicznych na rzecz spoteczeristwa®!l,

Dyskusja nad modelem ochrony zdrowia powinna polega¢ na ukie-
runkowaniu polityki zdrowotnej na dlugofalowe problemy finansowe
iadministracyjne®?, a podejmowane decyzje powinny odpowiadaé rozpo-
znanym potrzebom zdrowotnym oraz wplywaé na poprawe stanu zdrowia
spolecznosci®?.

4

Podmioty wykonujace dzialalno$¢ apteczna zlokalizowane na tere-
nie powiatu powinny realizowaé¢ zadania wynikajace z art. 87 ust. 2
Pr.Farm. polegajace na®*:

Zadania i rozktad godzin prac aptek

20 Napodstawie raportu z badan: Krzysztof Bierwiaczonek, Tomasz Nawrocki,
Robert Pyka, Agata Zygmunt, Wspélpraca miast gérnoslgskiego obszaru metro-
politalnego w opiniach prezydentéw i radnych miast nalezgcych do Gérnoslgskiego
Zwigqzku Metropolitalnego (Katowice 2017), 14. https://us.edu.pl/centra-badawcze/
opmim/wp-content/uploads/sites/56/Nieprzypisane/RAPORT-Z-BADAN-CZESC-

-DRUGA_2017.pdf.

21 Blicharz, ,Istota wspéldzialania jednostek samorzadu terytorialnego na
gruncie prawa krajowego i miedzynarodowego”, 55.

22 Marek Dercz, ,,Pozory decentralizacji. Najpierw reforma ochrony zdrowia,
a dopiero potem podziat NFZ” Menedzer Zdrowia, 1 (2013): 16.

23 Artur Pytel, ,Zadania jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
ochrony zdrowia” Samorzqd Terytorialny, nr 6 (2017): 73 i przytoczona przez Autora
literatura.

24 Wojciech L. Olszewski, ,Komentarz do art. 94 ustawy Prawo farmaceutyczne”,
[w:] Prawo farmaceutyczne. Komentarz, red. Rafal Dybka, Zofia Ignatowicz, Krystyna



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 100

1. zaopatrywaniu ludnosci w produkty lecznicze, leki apteczne, leki
recepturowe, wyroby medyczne i inne artykuty, o ktérych mowa
w art. 86 ust. 8;

2. zapewnieniu $wiadczenia ludnosci ustug farmaceutycznych, o kté-
rych mowa w art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 10 grudnia o zawodzie far-
maceuty, oraz sprawowania opieki farmaceutycznej, o ktérej mowa
w art. 4 ust. 2 tej ustawy'*®.,

Zgodnie z art. 94 ust. 3 Pr.Farm. wyznaczenie dyzuréw aptek na terenie
powiatu, ktérego siedzibg jest miasto liczace nie wiecej niz 40 tys. miesz-
kancéw, jest obowigzkowa tylko wtedy, kiedy ich praca nie gwarantuje
zaspokojenia potrzeb ludnosci, w porze nocnej oraz w dni wolne od pracy
w zakresie zadan okre$lonych w art. 87 ust. 2 - wtedy zarzad powiatu
wyznacza, w drodze uchwaly, apteke do petnienia dyzuréw w porze noc-
nej lub dyzuréw w dni wolne od pracy. Ustalenie potrzeb wyznaczenia
dyzuréw w danym powiecie nastepuje po dokonaniu analizy potrzeb!*l.
Ustawodawca nie okreslit jednak w jaki sposéb powinno to nastapi¢!”..

Godziny pracy aptek ogélnodostepnych nie moga by¢ ustalane w sposéb
dowolny. Rozktad godzin pracy aptek powinien by¢ dostosowany do potrzeb
ludnoéci i zapewniaé dostepno$é¢ $wiadczen przez cala noc, w niedziele,
$wieta i inne dni wolne od pracy*, a ograniczenia w zapewnieniu miesz-
kancom dostepnosci §wiadczen w porze nocnej jest niezgodne z art. 94 ust. 1
Pr.Farm. Ustawodawca nie zdefiniowal w Pr.Farm. pojecia ,pora nocna’,
w zwigzku z czym w judykaturze stosuje sie definicje zawarta w art. 1517§1
Kodeksu pracy®®, zgodnie z ktérym pora nocna obejmuje 8 godzin miedzy
21.00 a 7.00. Zaskarzona przez wojewode uchwata Rady Powiatu zakladata,
ze apteki w soboty, niedziele i inne dni wolne od pracy beda otwarte od
godz. 8.00 do godz. 24.00 oraz w dni powszednie w porze nocnej od godziny
20.00 do 24.00, co nie wypelniato dyspozycji zapewnienia §wiadczen ustug

Mitowska, Bozena Nowak-Chrzaszczyk, Paulina Sosin-Ziarkiewicz, Zofia Ulz,
Piotr Ziecik, Marlena Zarnecka, Wojciech L. Olszewski (Warszawa: Wolters Klu-
wer, 2016).

25 Rafal Stankiewicz, ,3.2.1.1. Apteki ogélnodostepne i punkty apteczne”,
[w:] Instytucje Rynku farmaceutycznego, red. Rafal Stankiewicz (Warszawa: Wol-
ters Kluwer, 2016).

26 Ministerstwo Zdrowia, Dyzury apteczne. https://www.gov.pl/web/zdrowie/
dyzury-apteczne. [dostep: 30.06.2024).

27 Przestanki wyboru apteki zostaly okreslone w art. 94 ust. 7 Pr.Farm.

28 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 21 lutego 2024 roku, sygn. Il SA/Go 9/24.

29 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 ., Dz. U. z 2023 I., p0z. 1465, Z 2024 I. poz. 878.
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farmaceutycznych w porze nocnej w rozumieniu Kodeksu pracy. Zdaniem
sadu, dostepnos$¢ aptek powinna by¢ zapewniona w catej porze nocnej - od
godziny 21.00 do godziny 7.00.

Nowelizacja Pr.Farm."* wprowadzita odptatnosé za dyzury™ i spre-
cyzowala definicje:

= dyzuruw dzien wolny od pracy - jest to dyzur pelniony przez apteke
ogblnodostepna w dniach, o ktérych mowa w art. 11ub art. 1a ust. 1
ustawy z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy®?, bez
przerwy przez kolejne 4 godziny zegarowe w przedziale czasowym
miedzy godzinami 10.00 a 18.00;

= dyzuru w porze nocnej - jest to dyzur petniony przez apteke ogélno-
dostepna bez przerwy przez kolejne 2 godziny zegarowe w przedziale
czasowym miedzy godzinami 19.00 a 23.00.

Powyzsze definicje usunety trudnoéci interpretacyjne art. 94 ust. 1
Pr.Farm., ktéry to stanowit podstawe do odrzucania przez sad uchwat rad
powiatéw wyznaczajacych godziny pracy aptek w wyjatkowych warunkach
w wymiarze godzinowym™*,

Zgodnie z uzasadnieniem do nowelizacji art. 94 Pr.Farm."”* uchwaty
rad powiatéw podjete przed 1 stycznia 2024 roku powinny by¢ zgodne
z wczeéniejszym stanem prawnym:

[34]

30 Do zmiany przepiséw doszto na mocy ustawy z dnia 17.08.2023 r. 0 zmia-
nie ustawy o refundacji lekéw, srodkéw spozywczych specjalnego przeznacze-
nia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych oraz niektérych innych ustaw,
Dz. U. z 2023 r., p0z.1938 z dnia 20.09.2023.

31 Zgodnie z art. 94 ust. 14, finansowanie dyzuréw aptek ogélnodostepnych
ma postaé wynagrodzenia ryczaltowego w kwocie stanowigcej réwnowartosé¢
3,5% minimalnego wynagrodzenia za prace okre§lonego na podstawie przepiséw
o minimalnym wynagrodzeniu za prace, w przeliczeniu na 1 godzine faktycznie
przeprowadzonego dyzuru. Odplatno$é¢ za dyzury ustalana jest na podstawie
zarzadzenia nr 193/2023/DGL Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia
29 grudnia 2023 1.

32 Dz.U.z2020r., poz. 1920.

33 Zob. Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp.
z dnia 21.02.2024 1., sygn. Il SA/Go/9/24. W uzasadnieniu zauwazono, ze co prawda,
po wejéciu w zycie nowelizacji Pr.Farm. zmniejszenie wymiaru godzinowego
dyzuréw aptek jest mozliwe, jednak sad badat legalnosé¢ zaskarzonej uchwaty
uwzgledniajac stan faktyczny i prawny z daty jej podjecia.

34 Uzasadnienie nowelizacji ustawy z dnia 17 sierpnia 2023 r. o zmianie
ustawy o refundacji lekéw, srodkéw spozywezych specjalnego przeznaczenia
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[...] uchwaly przyjete przez rady powiatu na podstawie art. 94 ust. 2 Prawa
farmaceutycznego w brzmieniu obowigzujacym do dnia 31 grudnia 2023 r.,
regulujace rozklad godzin pracy aptek ogélnodostepnych na danym terenie,
réwniez te podjete po 31 pazdziernika 2023 r., beda czasowo obowiazywaé
jeszcze w 2024 1., tj. do czasu podjecia przez zarzady powiatéw uchwat
w sprawie wyznaczenia aptek do pelnienia dyzuréw w dziert wolny od pracy
lub dyzuréw w porze nocnej.

Apteki $wiadcza opieke farmaceutyczng, ktéra jest §wiadczeniem zdro-
wotnym w rozumieniu U.Sw.Zdr., udzielanym przez farmaceute i stano-
wigcym dokumentowany proces, w ktérym farmaceuta, wspétpracujac
z pacjentem ilekarzem prowadzacym leczenie pacjenta, a w razie potrzeby
z przedstawicielami innych zawodéw medycznych, czuwa nad prawidto-
wym przebiegiem indywidualnej farmakoterapii, ktére obejmuje: prowa-
dzenie konsultacji farmaceutycznych, wykonywanie przegladéw lekowych
wraz z oceng farmakoterapii, opracowywanie indywidualnego planu
opieki farmaceutycznej, z uwzglednieniem probleméw lekowych pacjenta,
wykonywanie badan diagnostycznych, wystawianie recept w ramach
kontynuacji zlecenia lekarskiego™*!. Opieka farmaceutyczna jest réwniez
odpowiedzig na zmiany demograficzne oraz rosngce koszty opieki medycz-
nej, dlatego tez nie nalezy bagatelizowac¢ roli aptek w systemie ochrony
zdrowia'®® - aptekarze bedac przedsiebiorcami prowadzacymi apteki
wykonuja tym samym zadania publiczne polegajace na ochronie zdro-
wia publicznego, co stanowi przejaw prywatyzacji zadan publicznych®”.

Farmaceuci prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza na terenie powiatu
hrubieszowskiego w pisémie do Starostwa Powiatowego w Hrubieszo-
wie odméwili podjecia konsultacji z zarzadem powiatu w zwigzku
z obawg narzucania bezptatnych dyzuréw na apteki. Jednym z gléwnych

zywieniowego oraz wyrobéw medycznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z2023r., poz.1938). https://samorzad.gov.pl/attachment/3854283d-9505-491F-
93a1-49325a48f8fe. [dostep: 30.06.2024].

35 Art. 4 ust. 2 ustawy o zawodzie farmaceuty z dnia 10 grudnia 2020 r.
Dz.U. z 2024 1. poz. 676.

36 Zob.: Ministerstwo Zdrowia, Raport. Opieka farmaceutyczna. Kompleksowa
analiza procesu wdrozenia, 8. https://www.nia.org.pl/wp-content/uploads/2021/04/
RAPORT_OPIEKA_FARMACEUTYCZNA.pdf.

37 Tak: Krzysztof Tomaszewski, ,Prywatyzacja realizacji celéw publicznych,
okreslonych w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami”, 94. https://repo-
zytorium.amu.edu.pl/server/api/core/bitstreams/cc8199f5-3b8d-4704-8202-
€5e€99169384b/content.
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argumentéw aptekarzy byl zarzut niemozno$ci zapewnienia dyzuréw bez
naruszenia Kodeksu pracy, co wiazalo si¢ niekiedy z potrzeba zatrudnienia
kolejnych farmaceutéw. Przed nowelizacja zapewnienie dostepnosci aptek
nie bylo ujete w ustawie refundacyjnej i stanowito obowigzek zarzadéw
powiatéw. W pismie wskazano réwniez, ze apteki sg zmuszane do ,reali-
zacji zadan publicznych bedacych w obowigzku Starostwa Powiatowego/
Rady Powiatu”®!. Ekonomiczna i prawna istota podobnych konfliktéw
zostala trafnie podsumowana przez Krystyne Lurke, ktéra wskazata, ze:
,RP (rada powiatéw - przyp. autora) pozornie moze (i chce) wymusié na
aptekach bezptatng prace w ponadpodstawowych i a priori niedochodo-
wych godzinach. Tymczasem apteki naleza do niezaleznych podmiotéw
gospodarczych, ktére utrzymuja sie ze swej codziennej pracy, a nie subwen-
cji od RP lub Narodowego Funduszu Zdrowia, jak np. szpitale lub jednostki
podstawowej opieki zdrowotnej” ..

5 | Whioski

Nowelizacja Pr.Farm. wprowadzila definicje pory nocnej, dzieki czemu sady
nie musza odnosi¢ sie do przepiséw kodeksu pracy. Najwazniejsza zmiang
jest jednak wziecie odpowiedzialnosci za finansowanie dyzuréw nad-
zwyczajnych, co sprawia, ze samorzady uzyskaly wzgledna niezaleznos¢
w ksztalttowaniu godzin otwarcia aptek w porach nocnych oraz w dniach
wolnych od pracy. Samorzad bedzie mdgl podjaé decyzje w sprawie finan-
sowania dodatkowych godzin pracy w celu zapewnienia ludnosci lokalnej
dostepu do produktéw leczniczych. Decyzja zarzadu powiatu o zwieksze-
niu wymiaru godzinowego pracy aptek powinna by¢ poprzedzona analiza
zasadnosci rozszerzenia wymiaru dyzuréw. Kadencja cztonkéw organéw

38 7rédto stanowiska wiascicieli aptek: https://lubiehrubie.pl/wp-content/

uploads/2023/01/20230110_0948.pdf. [dostep: 30.06.2024].
Podobne sytuacje mialy miejsce np. w powiatach: cieszyniskim (https://www.sko-
czow.pl/aktualnosc-2425-publikujemy_odpowiedz_starosty.html), wadowickim
(https://www.rynekzdrowia.pl/Farmacja/Farmaceuci-do-starosty-dyzurow-ap-
tek-jak-nie-bylo-tak-nie-bedzie,229037,6.html).

39 Krystyna Lurka, Bezptatne dyzury aptek poktosiem komunizmu?. https://www.
termedia.pl/mz/Bezplatne-dyzury-aptek-poklosiem-komunizmu-,21300.html.
[dostep: 30.06.2024].
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samorzadu powinna motywowaé do wytezonej pracy na rzecz poprawy
warunkéw zycia, a decyzyjno$é powinna opiera¢ sie o wiedzy na temat
roli, jaka petnig apteki w systemie ochrony zdrowia poprzez wykonywanie
opieki farmaceutycznej oraz rachunku ekonomicznym!*”’.

Na koniec nalezy zwrécié uwage na zmniejszajaca sie liczbe aptek!*”
spowodowang nowelizacja Pr.Farm. i przepiséw ,apteki dla aptekarza”*!.
Likwidacja aptek powoduje, ze dostep do lekéw jest utrudniony, co jest
szczeg6lnie dotkliwe dla mieszkaficéw matych miejscowosci?), a doko-
nanie wyboru apteki, ktéra pelni dyzury, powinno uwzglednia¢ réwniez
lokalne uwarunkowania geograficzne i demograficzne oraz polozenie
lokalu apteki**!.
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fields. This includes the work of Muzafer Sherif, Vamik D. Volkan, Henri Tajfel
and John C. Turner, Ervin Staub and Nick Haslam, who have demonstrated
that the focus of the community on ,searching for recipients” can mobilise
them to achieve the goal. However, this is caused by issues and failures that
have the potential to impede the development of the community, leading to
stagnation or even regression.
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SLOWA KLUCZOWE: mechanizm KEYWORDS: ,functional search”
sposzukiwania wrogéw”, patologia mechanism, pathology of
funkcjonowania instytucji, institutional organization, social
zbiorowo$é spoteczna community

1 Wprowadzenie do tematyki

Chcac rozpoczaé analize zagadnien zwigzanych z mechanizmem ,,poszu-
kiwania wrogéw” w zbiorowosciach spotecznych, jako wyrazu patologii
funkcjonowania instytucji, nalezy zwréci¢ uwage na kwestie teoretycz-
nego zoperacjonalizowania pojeé¢ (w omawianym przypadku: zbiorowo$é
spoteczna, patologia funkcjonowania instytucji, mechanizm , poszuki-
wania wrogéw” w zbiorowo$ciach spotecznych), przy czym zagadnienia
te sg analizowane na gruncie socjologii prawa, dzieki czemu mozliwe jest
przyjecie szerszej perspektywy analitycznej, w ktdérej nastepuja po sobie
elementy teoretyczne, metodologiczne i empiryczne. Ujecie to ma swoje
korzenie w metodzie dogmatyczno-prawnej, dzieki czemu mozliwe jest
takie zoperacjonalizowanie pojeé, aby byta jasna ich wyktadnia, a takze
aby tatwiejsze byto zaprezentowanie omawianej tematyki bez zbednych
niedoméwien czy niejasnosci.

Coistotne, takie ujecie analizy zagadnienia wynika z klasycznego ujmo-
wania nauki, na co zwracal uwage Karl R. Popper, wskazujac, Ze poste-
powanie badawcze polega na stawianiu hipotez o charakterze ogélnym
(teoria), na weryfikacji hipotez za pomoca okreslonych narzedzi badaw-
czych (metodologia), a nastepnie na dokonaniu empirycznego spraw-
dzenia tak skonstruowanego modelu analitycznego (empiria)™. Z kolei
jeden z niekwestionowanych autorytetéw w dziedzinie teorii nauki Jirgen
Habermas wskazywal, ze uzyskanie wiedzy teoretycznej, metodologicznej
i empirycznej w zakresie danej teorii naukowej wymaga ciagtego bada-
nia problemu, jego struktury, sktadowych i przeobrazeri (metodologii),
a takze odnoszenia sie do ,praktyki spotecznej”. Oznacza to, ze dobra
teoria, ktéra jest sprawdzalna empirycznie, moze staé sie podstawa do
podejmowania dziatait w spotecznej rzeczywistosci. Wéwczas istnieje

! Karl R. Popper, The Logic of Scientific Discovery (New York-London: Routled-

ge-Taylor&Francis Group, 2005), 27-95.
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hierarchicznie uporzadkowany schemat ksztaltowania wiedzy naukowej,
w ktérym pierwszy etap to tworzenie takiej teorii, ktérej nie mozna tatwo
obalié, drugi to sprawdzanie tej teorii w dziataniu spotecznym i jej przy-
jecie, a trzeci etap to wykorzystanie tej teorii w praktyce oraz dzialanie
spoleczne w tym zakresie(.

W przypadku analizy zagadnien zwigzanych z tematyka opracowania,
operacjonalizacji (w duzym skrécie) poddane zostang kwestie omawiajace
tematyke zbiorowosci spotecznych, patologii funkcjonowania instytucji,
a takze kwestie mechanizmu , poszukiwania wrogéw” w zbiorowosciach
spotecznych. Te trzy, krzyzujace sie zagadnienia naukowe pozwalaja na
lepsze zaprezentowanie tematyki, a takze pokazuja, ze pewne zachowania
spoleczne maja wplyw nato, jak podejmowane sa decyzje w ramach samo-
rzadéw terytorialnych, spétdzielczosci czy przedsiebiorczosci.

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie teoretycznych
aspektéw mechanizméw ,poszukiwania wrogéw” w zbiorowo$ciach
spotecznych jako wyraz patologii funkcjonowania instytucji. Odpowie-
dzi na zadane pytania sa weryfikowane za pomoca metody jakosciowej
badari’®, jakg jest metoda Scoping Reviev, ktéra jest wykorzystywana na
gruncie socjologii prawa. Metoda ta, zwana takze metoda analizy przegladu,
nawiazuje do metody dogmatyczno-prawnej* wykorzystywanej w prawie.

2 Jiirgen Habermas, Teoria i praktyka (Warszawa: PIW, 1983), 57.

8 Literatura przedmiotu w tym zakresie jest tak rozlegla, ze nie jest mozliwe
zaprezentowanie jednego, wiodgcego opracowania. Patrz miedzy innymi: Earl
Babbie, Badania spoteczne w praktyce (Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN,
2003); Metody badan jakosciowych, t. I-11, red. Norman K. Denzin, Yvonna S. Lin-
coln (Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, 2009); Chava Frankfort-Nach-
mias, Nachmias David, Metody badawcze w naukach spotecznych (Poznan: Zysk
iS-ka, 2001); Uwe Flick, Jakos¢ w badaniach jakosciowych (Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe PWN, 2011); idem, Projektowanie badania jakosciowego (Warszawa: Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, 2010); Graham Gibbs, Analizowanie danych jakosciowych
(Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, 2023); Bogdan Klepacki, ,Wybrane
zagadnienia zwigzane z metodologia badan naukowych” Roczniki Nauk Rolniczych,
z. 2 (2009): 38-46; Wiadystaw W. Skarbek, Wybrane zagadnienia metodologii nauk
spotecznych (Piotrkéw Trybunalski: Naukowe Wydawnictwo Piotrkowskie, 2013);
Piotr Tarka, ,Specyfika i komplementarnoéé badan ilosciowych i jakosciowych”
Wiadomosci Statystyczne, nr 3 (2017): 16-27.

4 O metodzie dogmatyczno-prawnej przeczyta¢ mozna w opracowaniach:
Jerzy Kawa, ,Metodologia, metodyka, metoda jako podstawa wywodu naukowego”
Studia Prawnoustrojowe, nr 21 (2013): 169-188; Jerzy Leszczynski, ,0 niezmienno-
$ci sposobu uprawiania dogmatyki prawa” Studia Prawno-Ekonomiczne, t. LXXXI
(2010): 115-129; Eberhard Schmidt-Asmann, Dogmatyka prawa administracyjnego.
Bilans rozwoju, reformy i przysztych zadar (Warszawa: Wolters Kluwer, 2022).
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Jest to jako$ciowa metoda badawcza, ktéra polega na systematycznym
przegladzie literatury przedmiotu w danym zakresie (Systematic Literature
Review), cechujac sie wysokim stopniem formalizmu, bedac swoistg ,tech-
nika mapowania” odpowiedniej literatury przedmiotu z danej tematyki'®..
Dzieki wykorzystaniu metody Scoping Reviews mozliwe jest osiggniecie co
najmniej dwéch celéw badawczych:

a. pierwszy, ktéry polega na rozpatrywaniu danego zakresu pojecia
jako dziatania prowadzacego do systematycznego przegladu lite-
ratury, pozwalajacego na szybkie badanie zakresu, zasiegu i istoty
badanego pojecia oraz na sprawdzeniu wystepowania warunkéw do
przeprowadzenia systematycznego przegladu literatury przedmiotu;

b. drugi, ktéry polega na traktowaniu przegladu literatury przedmiotu
jako niezaleznej metody badawczej, dzieki ktérej wyniki moga byé
wykorzystane przez naukowcéw (czy praktykéw) oraz wyszukania
luk badawczych w dostepnej literaturze.

2 Operacjonalizacja zagadnien definicyjnych
wykorzystanych w analizie naukowe;j

Pierwszym zagadnieniem poddanym analizie jest pojecie zbiorowosci
spolecznej. Jan Szczepanski, klasyk polskiej socjologii, wskazuje, ze zbio-
rowos$¢ spoleczna to dowolne skupienie ludzi, w ktérym wytworzyla sie
i utrzymuje, chociazby przez krétki czas wiez spoleczna. Dalej dodaje,
ze kazda zbiorowos¢, jesli ma trwaé, istnieé i rozwijaé sie, musi posia-
daé wiez spoteczna, powodujaca jej wewnetrzna sp6jnosé, zapewniajaca
zaspokajanie potrzeb indywidualnych i zbiorowych, lojalno$é cztonkéw
wobec calosci, przeciwstawianie sie innym zbiorowos$ciom lub wspétprace
z nimi, czyli kazda zbiorowo$¢é musi by¢ wewnetrznie zorganizowana

i uporzadkowana'®!.

> Wiecej naten temat przeczyta¢ mozna w: Eugeniusz Moczuk, Bezpieczeristwo
szkolne w ujeciu holistycznym. Analiza zagadnienia na przyktadzie badari mtodziezy szkol-
nej Rzeszowa (Rzeszéw: Oficyna Wydawnicza Politechniki Rzeszowskiej, 2022), 109.

6 Jan Szczepariski, Elementarne pojecia socjologii (Warszawa: PWN, 1972), 238-239.
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Wedtug Krzysztofa Olechnickiego i Pawta Zaleckiego zbiorowosé spo-
teczna to pewna liczba 0séb, miedzy ktérymi zachodza dowolne relacje,
lub ktére zostaly wyrdznione na podstawie dostrzezonych u nich waznych
cech spolecznych, pozwalajacych na ich taczne traktowanie. To zespdt,
w ktérej ksztattuje sie, chocby przelotnie, wieZ spoteczna, to wszelkie mniej
lub bardziej trwate formy zycia zbiorowego. Krystyna Le$niak-Moczuk
i Eugeniusz Moczuk wskazuja, ze zbiorowo$¢ to dowolne skupienie ludzi,
w ktérym wytworzyla sie i utrzymuje pewna wiez spoteczna, przy czym
decyduje o tym istnienie cechy wyrdzniajacej, ktéra jest podstawg powsta-
wania wiezi miedzy ludZzmi. Jest to termin najogélniejszy dla oznaczenia
wszelkich trwatych form Zycia spotecznego. Dlatego zbiorowosci dzieli
sie na: pary i dwéjki, kregi spoteczne, sSrodowisko spoteczne, zbiorowosci
oparte na podobienistwie zachowar (zbiegowisko, thum, publicznoéé), zbio-
rowosci oparte na wspélnej kulturze (réd, klan, plemie, lud, naréd), zbioro-
wosci terytorialne, spoleczenistwo, zbiorowosci wyodrebnione jako czesci
struktury stratyfikacyjnej spoleczefistwa (stany, kasty, klasy, warstwy), az
w koficu na grupy spoteczne'®..

Nie rozwijajac dalej tego tematu mozna wskazaé, ze na gruncie socjologii
zagadnienia zbiorowosci spolecznej byly przedmiotem analiz wielu uczo-
nych, w tym miedzy innymi przez Emila Durkheima™, Ferdynanda Tén-
niesa’®, Talcotta Parsonsa™, Georgea C. Homansa!'?, Charlesa H. Cooleya!"*),
Roberta K. Mertona™* i wielu innych. W polskiej literaturze naukowej

7 Krzyztof Olechnicki, Pawet Zatecki, Stownik socjologiczny (Toruri: Wydaw-

nictwo Graffiti BC, 1998), 256.

8 Krystyna Le$niak-Moczuk, Eugeniusz Moczuk, Podstawy socjologii i psycho-
logii spotecznej, wyd. 2 (Rzeszé6w-Przemysl: Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Admi-
nistracji i Zarzadzania w Przemyslu, 2002), 144-145.

° Patrz: Emile Durkheim, O podziale pracy spotecznej (Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe PWN, 2021).

10 Patrz: Ferdinand Ténnies, Community and Society (East Lansing: Michigan
State University Press, 19 57).

11 Patrz: Talcott Parsons, System spoteczny (Krakéw: Zaktad Wydawniczy Nomos,
2009).

12 Patrz: George C. Homans, The Human Group (New York: Routledge-Taylor &
Francis Group, 2017).

13 Patrz: Charles H. Cooley, Social organization. A study of the larger mind (New
York: Schocken Books, 1962).

14 Patrz: Robert K. Merton, Social Theory and Social Structure (New York: Free
Press, 1968).
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wymienié mozna takie osoby: Barbara Szacka!’”, Piotr Sztompka'®/, Jacek
Szmatka'”!, Pawet Rybicki™®, i wielu innych. Do tej tematyki mozna tez
dotaczy¢ zagadnienia grup spotecznych, ktére stanows kolejny, znaczacy
obszar zagadnien analitycznych. Grupa spoteczna to pewna iloéé 0séb (co
najmniej trzech), powigzanych systemem stosunkéw uregulowanych przez
pewne instytucje, posiadajacych pewne wspélne wartosci i oddzielonych od
innych zbiorowosci wyrazna zasada odrebnosci®. Elementami sktadowymi
grup spotecznych sa:

cztonkowie grupy,

wzajemne interakcje,

cele i normy grupowe,
struktura i role spoteczne,
spéjnos¢ grupowa,

tozsamo$¢ grupowa,

wplyw grupowy i konformizm'

@m0 T

[20]

I te elementy sktadowe grup wptywaja na to, jaka jest dana grupa, a takze
jak realizuje swoje cele, co jest istotne takze z punktu widzenia formalno-
-prawnego oraz nieformalnego.

Nalezy doda¢, ze samorzady terytorialne wszystkich szczebli, ale takze
wszelkie inne ciala decyzyjne zwigzane z samorzadnoscia, z zatozenia spet-
niaja kryteria zbiorowosci spolecznej (najczesciej grup spotecznych) z jej
okreslona specyfika, w tym dotyczaca iloici oséb w danej grupie. Polskie
prawo wyraznie wskazuje liczbe radnych na poszczegdlnych szczeblach
samorzadnosci. Na mocy art. 16 ust. 3. Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa w sklad sejmiku wojewddztwa wchodza radni
wybrani w wyborach bezposrednich w liczbie trzydziestu w wojewddz-
twach liczacych do 2 000 000 mieszkanicéw oraz po trzech radnych na kazde

15 Patrz: Bogdan Szacka, Wprowadzenie do socjologii (Warszawa: Oficyna
Naukowa, 2008).

16 Ppatrz: Piotr Sztompka, Socjologia. Analiza spoleczeristwa (Krakéw: Wydaw-
nictwo Znak, 2012).

17 Patrz: Jacek Szmatka, Male struktury spoteczne. Wstep do mikrosocjologii struk-
turalnej (Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN, 2007).

8 Patrz: Pawel Rybicki, Struktura spotecznego swiata (Warszawa: PWN, 1979).

19 Szczepanski, Elementarne pojecia socjologii, 245.

20 Tbidem, 258-273.
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kolejne rozpoczete 500 000 mieszkaricéw!*!l. Oznacza to, ze liczba radnych
wojewddzkich wynosi najczesciej od 30 do 39 0séb, za wyjatkiem Sejmiku
Wojewédztwa Slaskiego w ktérym jest 45 radnych i Sejmiku Wojewédztwa
Mazowieckiego, w ktérym jest 51 radnych.

W przypadku samorzadu powiatowego, na mocy art. 9 ust. 4 i 5 Ustawy
zdnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym!*?!, w sktad rady powiatu
wchodzg radni w liczbie pietnastu w powiatach liczacych do 40 0ooo miesz-
kanicéw oraz po dwéch na kazde kolejne rozpoczete 20 0oo mieszkaricéw,
ale nie wiecej niz dwudziestu dziewieciu radnych. Ponadto, w sktad rady
powiatu powstatego w wyniku potaczenia powiatéw w pierwszej kadencji
wchodza radni w liczbie pietnastu w powiatach liczacych do 40 ooo miesz-
karicéw oraz po trzech na kazde kolejne rozpoczete 20 0oo mieszkarnicéw.
Oznacza to, ze rady powiatéw liczg od 15 do 29 radnych.

W skiad samorzadu gminnego, na mocy art. 17 Ustawy z dnia 8 marca
o samorzadzie gminnym**), w sktad rady gminy wchodza radni w liczbie:

pietnastu w gminach do 20 000 mieszkancéw,

dwudziestu jeden w gminach do 50 ooo mieszkancéw,

dwudziestu trzech w gminach do 100 ooo mieszkancéw,
dwudziestu pieciu w gminach do 200 000 mieszkanicéw oraz po
trzech na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkanicéw, nie wiecej
jednak niz czterdziestu pieciu radnych.

AW N R

W skiad rady gminy powstatej w wyniku potaczenia gmin w pierwszej
kadencji wchodzg radni w liczbie:

dwudziestu jeden w gminach do 20 0coo mieszkanicéw,

dwudziestu trzech w gminach do 50 ooo mieszkancéw,
dwudziestu pieciu w gminach do 100 coo mieszkancéw oraz po
trzech na kazde dalsze rozpoczete 100 000 mieszkanicéw, nie wiecej
jednak niz czterdziestu o§miu radnych.

21 Ustawaz dnia 5 czerwca1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2024 .,
poz. 566.).
22 Ustawaz dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U.z 2024 .,

poz. 107).
23 Ustawazdnia8marcaosamorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.z2024r., poz. 609, 721).
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Oznacza to, ze rady gminy liczg od 15 do 45 radnych, a w szczegélnych
sytuacjach 48 radnych.

Kolejnym zagadnieniem poddanym analizie jest kwestia patologii funk-
cjonowania instytucji. Rozpoczynajac analize tego zagadnienia nalezy
wskazad, ze wspdtczesna nauka dysponuje catym spectrum pojeé, ktérych
cechg charakterystyczng jest ich odniesienie do negatywnych aspektéw
rzeczywistosci spotecznej, co pozwala na podjecie analizy okreslen, kté-
rych cechg wspdlng jestich ,patologiczno$¢”, czy ,dysfunkcjonalnos¢”. Sa
wéréd nich takie zagadnienia, ktérych wymowa ma charakter negatywny,
zwigzany z dezaprobowanymi zachowaniami spolecznymi. Najczesciej
w nauce ,operuje si¢” takimi pojeciami, jak problem spoteczny, dezorga-
nizacja spoteczna, patologia spoleczna, dewiacja spoleczna, naznaczenie
spoteczne, trauma spoteczna, anomia spoteczna, kwestia spoteczna, nie-
pewno$¢ spoleczna, marginalizacja spoteczna, dylematy spoteczne, putapki
spoteczne. Obok nich, juz w mniejszym nasileniu, wskazuje sie na istnienie
takich okreslen, jak zachowania dysfunkcjonalne (dysfunkcje), niedosto-
sowanie spoleczne, nieprzystosowanie spoteczne, wykolejenie spoteczne,
wykolejenie faktyczne, trudnosci wychowawcze, zachowania ryzykowne,
zachowania antyspoleczne, zaburzenie w zachowaniu sie, demoralizacja,
zaburzenia zachowania, zaburzenia w zachowaniu, zaburzenia emocjo-
nalne, zachowania dewiacyjne, ktére sa zoperacjonalizowane na gruncie
pedagogiki spotecznej, najczesciej w odniesieniu do nieletnich i miodziezy.
Ponadto, istniejg tez takie pojecia, jak zaniedbania moralne, zachowania
problemowe, dylematy spoteczne i moralne, zachowania niekonwencjo-
nalne, zachowania asocjalne. Jak wida¢ z tego zestawienia, mnogo$¢ tych
okreslen nie ulatwia analizy zagadnienia, a jednocze$nie komplikuje podej-
$cie merytoryczne do omawianej tematyki*,

Wspélczesna nauka jest swiadoma istnienia takiej niejednoznaczno-
$ci pojeé, w zwiazku z czym Jerzy Kwasniewski jest zdania, Ze patologia,
dewiacja, problemy spoteczne, zjawiska dysfunkcjonalne, dezorganiza-
cja spoteczna to w gruncie rzeczy synonimy uzywane w celu okreslenia
form spotecznego ,zta” czy tez spolecznych ,dolegliwoéci”**!. Anna Nowak
uznaje, ze méwigc o patologii spotecznej, nalezy rozumie¢ jej dwa ujecia:

24 Arkadiusz D. Le$niak-Moczuk, Przejawy demoralizacji nieletnich. Analiza
prawno-kryminologiczna (J6zeféw: Wydawca Bonum Humanum, 2022), 89-104.

25 Jerzy Kwasniewski, ,Zakres pojecia i problematyki patologii spotecznej”,
[w:] Patologia spoteczna. Wybrane problemy, red. Teodor Szymanowski (Warszawa:
Wyzsza Szkota Pedagogiki Specjalnej im. Marii Grzegorzewskiej, 1991), 23.
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a) patologia jako nauka o zjawiskach patologicznych obejmujacych etio-
logie, symptomatologie i profilaktyke, b) patologia jako zespét zjawisk
szkodliwych w sensie indywidualnym lub grupowym, o okreslonej gene-
zie, zasiegu spolecznym i negatywnych skutkach™l. Z kolei Eugeniusz

Moczuk i Karol Bajda postulujg utworzenie nauki o patologii spolecznej,
chociaz uwazaja, ze prace nad tym problemem podejmuja pojedynczy
uczeni, ktérzy nie maja jeszcze formalnego poparcia instytucji naukowych.
Tworzone sa jednak akceptowane zalozenia badawcze, ustalenia dotyczace

zakresu dziedziny, probleméw badawczych oraz podstawowych kategorii

pojeciowych. Pojawiajg sie takze nowe publikacje z wielu dziedzin nauko-
wych, ktérych istota sa zagadnienia ,patologiczne w tle”. Jednak przed
nowa dziedzing stoi tworzenie okreslonych poje¢ na gruncie teorii, a takze

operacjonalizacja poje¢ w sferze metodologicznej™”). Wskazuje sie takze,
ze nauka ta jest obecnie na pierwszym i drugim etapie instytucjonalizacji,
czyli Etapie Samotnego Uczonego i Nauki Amatorskiej*®!.

Aby rozpocza¢ analize zjawisk dysfunkcjonalnych i patologii spotecznej

o charakterze instytucjonalnym, nalezy zwréci¢ uwage na to, ze oba te

okreslenia nie sg jednoznaczne w swojej wymowie i chociaz maja nega-
tywne odniesienia (przy czym pojecie ,dysfunkcja” jest bardziej neu-
tralnym, a patologia zdecydowanie pejoratywnym okresleniem), to oba
odwotuja sie do zagadnien aksjologicznych. Dlatego tez mozna przyjaé taka
podstawe analityczng, ktéra zaklada istnienie zjawisk patologii spotecznej,
ale w powigzaniu ze zjawiskami dysfunkcjonalnymi. Kolejng kwestia jest
podzial réznych zjawisk patologicznych i dysfunkcjonalnych. Nie chcac

jednak dominowac¢ tego opracowania jedna tematyka, mozna za Anng
Nowak i Ewg Wysocka wyréznié trzy grupy zjawisk dysfunkcjonalnych,
w tym a) zjawiska o charakterze indywidualnym, ktérego istote stanowi
jednostkowe ,cierpienie”, majgce swoiste fazy i prowadzace bezposrednio
do destrukeji osobowodci, b) zjawiska ,grupowe”, ktérego istote stanowi

26 Anna Nowak, ,Uwarunkowania i spoteczne czynniki patologii spotecznej.
Wprowadzenie w tematyke seminarium”, [w:] Wybrane zagadnienia patologii spo-
tecznej - implikacje empiryczne, red. Andrzej Czerkawski, Anna Nowak (Katowice:
Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, 2008), 11.

27 Eugeniusz Moczuk, Karol Bajda, Problemy i zjawiska patologiczne w spoteczeri-
stwie tradycyjnym i nowoczesnym. Studium socjologiczno-kryminologiczne (Rzeszéw:
Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, 2016), 25

28 Wiecej na ten temat przeczyta¢ mozna: Eugeniusz Moczuk, ,Instytucjona-
lizacja subdyscypliny socjologicznej. Studium instytucjonalizacji socjologii bez-
pieczeristwa”, [w:] Socjologia administracji in statu nascendi, red. Krzysztof Motyka,
Roman Stec (Warszawa: Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, 2013), 145-159,
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rozpad wiezi grupowych i szkodliwo$é ponadindywidualna, c) zjawiska
instytucjonalne, ktérego istote stanowi zlte funkcjonowanie struktur
spotecznych™?,

I wilasnie ta trzecia kwestia analityczna jest przedmiotem rozwazan
w tym opracowaniu. Nalezy wskazaé, ze Adam Podgérecki, klasyk badan
nad zjawiskami patologii spolecznej, wyréznit dwa jej rodzaje, w tym
indywidualng, do ktérej zaliczyt zachowania, ktérych skutki dotykaja bez-
poérednio jednostke, a takze grupows ktére dzieja sie i, dotykajg” cztonkéw
grupy spoteczne;j®*l. Méwit takze o patologii instytucjonalnej, zwigzanej
z nieprawidlowosciami funkcjonowania i dziatania instytucji spotecz-
nych®. Ten sam autor, dokonujac analizy nieprawidtowosci funkcjono-
wania instytucji wymienia kilka czynnikéw je charakteryzujacych, w tym
a) przerost wiezi nieformalnych, ktére moga przeksztalcaé sie w réznego
rodzaju grupy dysfunkcjonalne, w tym uklady towarzyskie, lobby, koterie,
kamaryle, kliki, sitwy, b) niedorozwéj wiezi formalnych, c) wadliwosé
systemu selekcji i awansu ze szczegélnym uwzglednieniem braku kom-
petencji zwierzchnikéw, d) wadliwo$é obiegu informaciji, e) nieadekwat-
noéé sposobu zarzadzania, f) rytualizm, g) formalizm i brak elastycznosci
dziatania, h) wadliwo$¢é rozktadu proporcji gratyfikacji i sankcji karzacych,
i) traktowanie danej instytucji jako instrumentalnego $rodka do realizacji
celéw pozainstytucjonalnych i prywatnych, j) przekonania o matej spo-
tecznej wadze czy wrecz spotecznej szkodliwosci celéw instytucji i braku
mozliwoéci faktycznej realizacji celéw instytucji®®?.

Maria Jarosz jest przekonana, Ze istotg patologii dziatania instytucji jest
to, aby instytucja istniata nie tylko po to, aby realizowaé okreslone cele
spoleczne, ale po to, aby tylko istnie¢. Przejawami patologii instytucji sa:

29 Anna Nowak, Ewa Wysocka, Problemy i zagrozenia spoleczne we wspéicze-
snym $wiecie. Elementy patologii spotecznej i kryminologii (Katowice: Wydawnictwo
Naukowe Slask, 2001), 19.

30 Adam Podgérecki, ,Niektére problemy patologii spotecznej”, [w:] Polityka
spoteczna, red. Antoni Rajkiewicz (Warszawa: Pafistwowe Wydawnictwo Ekono-
miczne, 1973), 477.

31 Adam Podgérecki, ,Patologia dziatania instytucji”, [w:] Socjotechnika. Funk-
cjonalnosé¢i dysfunkcjonalnosé instytucji, red. Adam Podgérecki (Warszawa: Ksigzka
i Wiedza, Warszawa 1974), 39-67.

32 Wiecej na ten temat: Adam Podgérecki, ,Patologia dziatania instytucji”,
[w:] Zagadnienia patologii spotecznej, red. Adam Podgérecki (Warszawa. PWN, 1976),
175-202.
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a. niespelnienie zadan, dla ktérych instytucja zostata powotana,
zastepowanie dzialalnosci rzeczywistej dziatalnoscia pozorna,

c. zjawisko ,delegowania uprawnient” instytucjom podlegtym, czy
niepowotanym,

d. dzialanie instytucji, ktérych istnienie nie jest uzasadnione, albo jej
dziatania sg nieadekwatne do rzeczywistych potrzeb spotecznych,

e. niedostateczne do potrzeb zapewnienie srodkéw materialnych
i kadrowych niezbednych do realizacji podstawowych celéw instytu-
¢ji, w tym niewlasciwa polityka zatrudnienia, obsadzania stanowisk
kierowniczych wedtug klucza nomenklaturowego, ale niezgodnego
z rzeczywistymi potrzebami instytucji i kompetencjami oséb aspiru-
jacych na dane stanowiska. Dlatego moga pojawia¢ sie dzialania fasa-

dowe, pozorne, kamuflujace spoteczng nieprzydatnoéé instytucji®.

Na nieco inne kwestie patologii instytucji zwraca uwage Andrzej Kojder,
ktéry wymienienia takie obszary, jak

a. przerostwiezi nieformalnych, istnienie réznych ,uktadéw”, koterii,
klik, grup intereséw wewnatrz instytucji, co powoduje, ze staje sie
ona ,brudng wspdlnota”, majaca charakter wrecz mafijny,

b. niedorozwéj wiezi formalnych, szczegélnie gdy brak jasno okreslo-
nych celéw instytucji, a takze brak kryteriéw i normatywoéw dziata-
nia, czy nieokres$lenie zasad zwierzchnictwa i podlegtosci,

c. wadliwa selekcja pracownikéw i nadmierna koncentracja wiadzy
w rekach niekompetentnego kierownictwa, niewtasciwy system
awansowania i degradacji, krzyzowanie si¢ zakreséw odpowiedzial-
nosci, tolerowanie niskich standardéw pracy instytucji,

d. wadliwy obieg informacji, arbitralna selekcja otrzymywanych i prze-
kazywanych wiadomosci, brak kontroli sprawozdawczosci,

e. autokratyczny styl zarzadzania instytucjg, przedmiotowy stosunek
do pracownikéw i ich obowigzkéw,

f. nadmierny rytualizm w dzialaniu instytucji przejawiajacy sie w roz-
budowanych procedurach biurokratycznych, ktérych skrupulatne
przestrzeganie jest traktowane jako miernik uzyskiwanych efektéw,

33  Maria Jarosz, ,Przejawy dysfunkecji w polskich przedsiebiorstwach” Studia
Socjologiczne, nr1 (1989): 204-205.
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g. przerost formalizmu polegajacy na nadmiernym rozbudowaniu
wewnetrznych przepiséw i instrukeji, nazbyt sztywnym i drobiazgo-
wym trzymaniu sie regul, bez wzgledu na zmieniajaca sie sytuacje,
aw $lad za tym ciagty nadzér nad przestrzeganiem mato znaczacych
zasad pragmatyki stuzbowej przy jednoczesnym bagatelizowaniu
jakosci wykonywanych obowigzkéw,

h. wadliwy rozdzial nagréd, w tym wynagrodzen, awanséw i innych gra-
tyfikacji oraz kar, w tym upomnien, zwolnien, nie odzwierciedlajacy
rzeczywistego wkiadu pracy, kwalifikacji i merytorycznych osiggnieé,

i. utajnianie rzeczywistych celéw, ktérym instytucja ma stuzy¢, reali-
zowanie zadan sekretnych, spotecznie niejawnych,

j. petryfikacja, skostnienie, sztywno$¢ struktur, niezdolno$¢ instytucji
do reagowania na bodZce wewnetrzne i zewnetrzne,

k. pozorowanie dziatalno$ci, wykonywanie réznych zadan fikcyjnych,
wylacznie ,,na papierze” lub na pokaz, fatszowanie danych i dosto-
sowywanie ich do oczekiwan decydentéw™*.

Waldemar Stelmach zajmujac sie kwestig przyczyn patologii instytucji,
wymienia dwie grupy czynnikéw, w tym a) czynniki majace charakter
psychologiczny, takie jak: neurotyczne pozadanie wladzy, ograniczone
zaufanie wobec innych oséb, brak otwarto$ci na pomysty ze strony innych
o0séb, nastawienie na krytykowanie innych, sztuczno$é zachowan, redukcja
zainteresowan potrzebami psychologicznymi, zanik wzorcéw altruistycz-
nych i empatycznych, ksztattowanie postaw agresywnych wobec innych,
manipulacja informacja i zatrzymywanie jej istoty dla siebie, unikanie sytu-
acji pracy powodujacych konieczno$é prowadzenia dialogu; b) czynniki
o charakterze spotecznym, w tym stabo$¢ kultury organizacyjnej w danym
systemie, konflikt rdl spotecznych, a takze nieodpowiednie mechanizmy
selekcji oséb na stanowiskach kierowniczych, pozwalajace na dobér oséb
o zlej kondycji psychologicznej i braku empatii i odpornoéci na sytuacje
niestandardowe'®”. I czesto takie czynniki staja sie podstawg patologii
dziatania instytucji.

34 Andrzej Kojder, ,Patologia instytucji”, [w:] Dziesieciolecie Polski Niepodlegtej
1989-1999, red. Waldemar Kuczytiski (Warszawa: Fundacja Ksiegi Dziesieciolecia
Polski Niepodlegtej, 2001), 1018-1019.

35 Waldemar Stelmach, Wiadza i kierowanie. Teorie i praktyki biurokracji (War-
szawa: Agencja Wydawnicza Placet, 2010), 17-18.
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Analiza zagadnien z zakresu patologii funkcjonowania instytucji pozwala
stwierdzié, ze kwestie te sa bardzo czesto poruszane w literaturze nauko-
wej, a definicji w tym zakresie jest tak wiele, jak wielu jest uczonych, ktérzy
zajmowali sie taka tematyka. Jednym z pierwszych uczonych, ktérzy zain-
teresowal sie ta tematyka byt Max Weber. To on opisujac tematyke dziatan
spotecznych, religii, prawa, polityki, dokonat wyktadni analitycznej biuro-
kracji, odnoszac sie do struktur spotecznych i porzagdkéw normatywnych
w réznych ,uktadach” kulturowych. On tez stwierdzit, Ze patologia dziata-
nia instytucji jest zbiorem dziatan i zjawisk, ktére prowadza do odchylend
od formalnie okreslonych celéw i funkgcji instytucji, co moze skutkowaé
mniejsza efektywnoscig i dehumanizacja proceséw wewnetrznych.
Robert K. Merton, inny klasyk socjologii, dokonujac analizy jednego ze
sposobéw ,,przystosowania sie” jednostki do spoteczenistwa, jakim jest
innowacja, wskazat, ze patologie instytucjonalne to zjawiska, ktére wyni-
kaja z niezamierzonych konsekwencji dziatania struktur biurokratycznych,
prowadzace do dysfunkcji i dehumanizacji uczestnikéw systemu'®”. B. Guy
Peters, wspdlczesny badacz tematyki administracyjnej, wskazat, ze patolo-
gia instytucji jest rodzajem problemdw, jakie sie pojawiaja, gdy instytucje
nie sa w stanie skutecznie realizowa¢ swoich celéw z powodu nadmier-
nej biurokratyzacji, konfliktéw wewnetrznych i oporu wobec zmian'*®.

Oczywiscie definicji takich jest duzo wiecej, chociaz z uwagi na ogra-
niczone miejsce nie beda one prezentowane. Jednak na zakonczenie ope-
racjonalizacji okre$lenia ,patologia funkcjonowania instytucji” mozna
wskazaé na koncepcje ,biatych kolnierzykéw” Edwina H. Sutherlanda,
jako teoretyczna egzemplifikacje omawianej tematyki, tym bardziej, ze
beneficjentami takiej przestepczosci sg najczesciej osoby, ktére zajmuja
wysokie pozycje spoleczne w administracji paistwowej, czy samorzado-
wej, a takze takie, ktére maja wplyw na decyzje podejmowane przez ciata
kolegialne, ktére moga akceptowa¢ takie decyzje majace.

Przestepstwa ,,biatych kotnierzykéw” (White Collar Crime) stanowia
zjawisko wykraczajace poza ramy stereotypowego postrzegania przestep-
czosci, wyrézniajac sie nie tylko osobowoscia i pozycja spoteczna sprawcéw

36 Jest to ksigzka z 2013 r., bedaca kolejnym wydaniem monografii z 1922 r.
W XXI w. opracowanie to zostalo poddane ponownej edycji i jezykowej aktualizacji.
Patrz: Max Weber, Economy and Society (Berkeley: University of California Press,
2013), 215.

37 Merton, Social Theory and Social Structure, 195-204.

38 B.Guy Peters, The Future of Governing (Lawrcence: University Press of Kansas,
2001), 73.
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(ktérzy nie ,pasujg” do spotecznego obrazu typowego przestepcy), ale
takze i tym, Ze przestepstwa te sg inne ze wzgledu na to, ze ofiarami nie
sa jednostki, ale instytucje spoteczne (samorzad, paistwo), sposéb dziata-
nia sprawcéw, a takze ze wzgledu na charakter reakcji pafistwa, organéw
Scigania i organéw kontroli finansowej w stosunku do sprawcéw. Dzia-
tania ,biatych kolnierzykéw” zwigzane sg z trzema tezami: a) z zamia-
rem popelnienia przestepstwa, ktdre jest Scisle zwigzane z procedurami,
ktérych sprawca sie podejmuje podczas wykonywania swojego zawodu,
b) ze skutkami tego dziatania, ktére sg niezauwazalne przez otoczenie,
c) faktem, ze sprawca kamufluje sie, wskazujac, ze wiele innych oséb
codziennie wykonuje takie same procedury w pracy™?. Co istotne, jest to
taki rodzaj przestepstwa, ktéry jest dokonywany przez osoby posiadajace
wysoki status spoteczny lub zawodowy, ktére wykorzystuja swoje stano-
wisko stuzbowe, a tym samym swoje mozliwosci wynikajace z pelnienia
okreslonej funkeji publicznej, do dokonywania réznego rodzaju czynéw,
ktére przynosza nielegalne korzyscit*®..

Wsréd cech charakterystycznych przestepczosci ,biatych koinierzy-
kéw” wymienia sie: a) przestepstwa s3 popetniane bez uzycia przemocy,
b) pozorny brak pokrzywdzonych, c) wysoka stopa zwrotu (racjonalnie
oczekiwane pozytki z popelnienia przestepstwa wyraZznie przewyzszaja
ewentualne dolegliwoéci dla sprawcy), d) ztozony mechanizm popelniania
przestepstw, e) pozorne przekonanie o marginalnej roli przestepczosci
gospodarczej, f) naduzycie wtadzy lub zaufania, g) wysoki status spo-
teczny sprawcéw, h) $cista specjalizacja sprawcéw, i) samoocena zachowa-
nia sprawcéw sprowadzajaca sie przede wszystkim do negacji przestepnego
charakteru popelnionego czynu, j) podwyzszona skuteczno$é ostracyzmu
spotecznego wobec sprawcéw, k) niski wymiar kar orzekanych wobec
sprawcéw w stosunku do wartoéci wyrzadzonych szkéd! .

39 Piotr Chorbot, ,Przestepczo$¢ biatych komierzykéw w $wietle amerykari-
skich teorii kryminologicznych. Analogie do polskich realiéw”, [w:] Wspétczesne
zagrozenia przestepczosciq i innymi zjawiskami patologicznymi a prawo karne i kry-
minologia, red. Emil W. Plywaczewski (Bialystok: Wydawnictwo Uniwersytetu
w Biatymstoku, 2009), 268-269

40 Grazyna Grabarczyk, Przestepczo$¢ gospodarcza na tle przemian ustrojowych
w Polsce (Torur'l: Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa, zooz), 36.

41 Sebastian Zielinski, ,,Koncepcja przestepczosci «biatych kotnierzykéw»
w Polsce w kontekscie zmowy przetargowej” Przeglgd Bezpieczeristwa Wewnetrznego,
nr12 (2015): 271.
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Ostatnim zagadnieniem poddanym analizie sa kwestie zwigzane
z mechanizmem ,poszukiwania wrogéw” w zbiorowo$ciach spotecznych.
Zanim jednak zostanie ona zaprezentowana, nalezy sie odnies$¢ do zagad-
nienia noszacego nazwe ,cel uswieca srodki”*?, Wprawdzie kwestia ta nie
jest przedmiotem niniejszego opracowania, nie mniej jednak dla utrzy-
mania porzadku logicznego wywodu mozna krétko ja scharakteryzowaé,
wskazujac, ze kwestia to jest utozsamiana z dokonaniami wtoskiego filo-
zofa, pisarza i teoretyka polityki z okresu renesansu - Niccolo Machia-
vellego, autora dziela Ksigze, w ktérym prezentowane sa mechanizmy
wladzy, a takze sposoby jego zdobycia, utrzymania i rozszerzania, chociaz
jego rady dotyczyty bardziej kwestii manipulacji i kontroli spoteczne;j.
W Ksieciu radzil wladcy, ze jesli chce byé uwazany za skutecznego, musi
by¢ przebiegty i umie¢ manipulowac innymi, a tez musi by¢é nieustepliwy,
silny i zdolny do stanowczych dziatan, a takze musi wykorzystywaé swoje
umiejetnosci do utrzymania sie przy wladzy. Wladca winien wiec znalezé
kogo$ lub co$ dla odwrécenia uwagi od swoich niefortunnych dziatan po
to tylko, aby zrzuci¢ odpowiedzialno$é na innych za swoje niepowodzenia
polityczne, ekonomiczne czy spoteczne. Moga to by¢ jakie$ osoby (np.
uznane za wrogéw winnych niepowodzeni) albo zjawiska przyrodnicze
(np. susze, powodzie, pozary, epidemie, choroby) czy spoteczne (np. strajki,
rozruchy)™?,

W ramach tego obszaru analitycznego nalezy tez zastanowi¢ sie nad
zagadnieniem wroga, wroga zewnetrznego czy tez wroga wewnetrznego.
W celu przyblizenia tej tematyki wykorzystano naukowa metode analizy
pola semantycznego. Nie wnikajac glebiej w zagadnienia metodologiczne
tej metody naukowej, mozna wskaza¢, ze metoda analizy pola semantycz-
nego jest narzedziem badawczym wykorzystywanym w jezykoznawstwie,
ale takze i w naukach spotecznych, do badania znaczenia stéw i pojec¢
w kontekscie ich uzycia. Metoda ta polega na badaniu zwigzku miedzy sto-
wami a ich symbolicznym znaczeniem i rozumieniem oraz na analizie ich
znaczen w réznych kontekstach, co pozwala na lepsze zrozumienie tego, jak
ludzie my$la i w jaki sposéb komunikuja sie ze soba'**. Wedtug Grzegorza

42 Aleksander Gugnin, Tadeusz Pliszka, , Instytucjonalny wymiar etyki w ujeciu
Niccola Machiavellego” Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, nr 15 (2009):
120-126.

43 Napodstawie: Piotr Kimla, , Przewr6t Machiavellego” Acta Universitatis Wra-
tislaviensis. Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem, nr 3 (2019): 37-44.

44 John Lyons, Linguistic Semantics. An Introduction (Cambridge-New York:
Cambridge University Press, 1995), 93.
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A. Kleparskiego i Angeliny Rusinek metoda analizy pola semantycznego
jest utworzong w XX wieku metoda naukowsg i istotnym narzedziem
badawczym w jezykoznawstwie, umozliwiajacym szczegétowe badanie
i zrozumienie znaczen stéw w kontekscie ich uzycia oraz ich wzajemnych
relacji semantycznych. Analiza ta pozwala na tworzenie doktadnych map
semantycznych okreslonych pojeé, ktdre sa nieocenione w badaniach nad
jezykiem i jego dynamika!**. Jest to metoda jakosciowa badan, ktéra zwig-
zana jest z analizg tekstéw naukowych, dokumentéw formalnych, prze-
piséw prawa w celu odszukania faktycznego, pelnego i wyczerpujacego
znaczenia okreélonego tekstu, zdania, wyrazu czy frazy pojeciowej!**.

Nie wchodzac jednak w szczegéty metodologiczne tej metody badawczej
nalezy wskazaé, ze ,wrdg” oznacza osobe lub grupe oséb, ktéra dziata na
szkode innej osoby lub grupy, majac z nig konflikt lub bedac w stanie wro-
gosci. Synonimy pojecia ,wrdég” moga obejmowac takie pojecia jak: prze-
ciwnik, nieprzyjaciel, rywal, adwersarz. Wrég w analizie dychotomicznej
moze byé: a) osobowy, czyli byé konkretng osoba (np. rywal w zawodach
sportowych), b) bezosobowy, majacy charakter abstrakcyjny (np. wrég
publiczny, wrég ludzkosci). Takze moze byé: a) bezpoéredni, czyli kto$, kto
dziata aktywnie przeciwko komus (np. przeciwnik w wojnie), b) posredni,
bedacy ewentualnym zagrozeniem z zewnatrz lub wewnatrz, chociaz nie
angazujacym sie bezposrednio w konflikty (np. problemy alkoholowe,
narkomanii, albo pandemia choroby, itp. jako wrogowie zdrowia publicz-
nego). Ponadto, moze byé a) zewnetrzny, czyli taki, ktéry istnieje poza dang
grupa (np. inny naréd), b) wewnetrzny, istniejacy wewnatrz danej grupy,
ale dzialajacy na jej szkode (np. zdrajca).

Wrég jest zatem tworzony w danym spoteczenistwie lub w zbiorowosci
(grupie) poprzez konstrukeje obrazu ,,innego” lub ,,obcego”, co jest zwig-
zane z tozsamoscig grupowa, ktéra moze wigzaé sie z definiowaniem wro-
géw i tworzeniem negatywnych stereotypéw na temat innych grup*”.. Poza
tym ludzie tworza i utrzymuja obraz wroga na poziomie indywidualnym
i grupowym, a takie kwestie jak dehumanizacja, uprzedzenia i stereotypy

45 Wiecej na ten temat: Grzegorz A. Kleparski, Angelina Rusinek, , The Tra-
dition of Field Theory and the Study of Lexical Semantic Change” Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Rzeszowskiego, nr 47 (2007): 188-205.

6 Izabela Barankiewicz, Magdalena Bogdaniska-Maciak, Anna Perkowska-Klej-
man, Natalia Zduniczyk, Ewelina Janiczek, ,Dobro dziecka w projekcie kodeksu
rodzinnego - analiza semantyczna pojecia” Praca Socjalna, nr 6 (2021): 93.

47 Pisal o tym Georg Simmel. Patrz: Simmel Georg, ,Obcy”, [w:] Georg Simmel,
Most i drzwi. Wybér esejéw (Warszawa: Oficyna Naukowa, 2006), 204-212
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s kluczowe w zrozumieniu tego, jak i dlaczego ludzie postrzegaja innych
jako wrogéw!*®l. Z punktu widzenia prawa, a szczegélnie prawa miedzy-
narodowego, pojecie wroga jest istotne w kontekscie konfliktéw zbroj-
nych, praw cztowieka i konwencji wojennych, co oznacza, ze regulowane
jest kwestie traktowania jericéw wojennych, wyraZnie okreslajac, jakie
dziatania sg dozwolone, a jakie nie. Nie dokonujac bardziej szczegdtowej
analizy pola semantycznego pojecia ,wrdg”, nalezy dostrzec, ze jest to
okreslenie wielowgtkowe, obejmujac réznorodne aspekty tego zagadnienia,
od psychologicznych, poprzez spoleczne, az po prawne, polityczne czy
kulturowe. Kazdy z nich wnosi dodatkowe kwestie znaczeniowe, ktére
ksztattuja jednostkowe i spoteczne postrzeganie wrogéw.

Podobng analize mozna dokonaé¢ w odniesieniu do pojecia ,wrég
zewnetrzny”. ,Wrdg zewnetrzny” odnosi sie wiec do osoby, grupy, pafistwa
lub sily zewnetrznej, w stosunku do danej jednostki, grupy, zbiorowosci,
spoleczenistwa, organizacji czy pafistwa, ktére sa postrzegane jako zagro-
zenie lub przeciwnik dziatajacy na ich szkode. Mozna wéwczas stwierdzié,
ze wrogiem zewnetrznym moze by¢:

a. w kontekscie socjologicznym istnienie wroga zewnetrznego stuzy
wzmocnieniu wewnetrznej spéjnosci spotecznej, konsolidujac grupe
przeciwko wspélnemu zagrozeniu, a ponadto ,konstrukcja” wroga
zewnetrznego moze uzasadnia¢ wykluczenia i dyskryminacje okres-
lonych grup spotecznych,

b. w kontekscie kulturowo-spotecznym wrogiem zewnetrznym moze
by¢ jednostka lub grupa spoza danej kultury lub spoteczenistwa,
ktéra jest postrzegana jako zagrozenie dla wewnetrznej spéjnosci
grupy i jej systemu wartosci,

c. w kontekscie kulturowo-cywilizacyjnym wrég zewnetrzny moze
by¢ uzywany do analizy réznic miedzy cywilizacjami, traktowanych
jako zagrozenie dla danej grupy,

d. w kontekscie prawnym w zakresie prawa miedzynarodowego to
panistwa, ktére naruszaja suwerenno$¢ lub integralno$é terytorialng
innych panstw, traktujac je jako akty agresji, a w zakresie prawa
karnego, to miedzynarodowe organizacje przestepcze czy terrory-
styczne, zagrazajace bezpieczenstwu danego paristwa,

4% Wiecej na ten temat: Marta Bucholc, ,Dehumanizujacy wymiar obcosci i jej
etyczna niezbedno$é. Na marginesie Obcego Georga Simmla” Etyka, nr 43 (2010):
64-76.
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e. w kontekscie etnicznym, wrég zewnetrzny to takie grupy etniczne,
ktdre sg postrzegane jako zagrozenie dla danej grupy, ktére opieraja
sie na historycznych animozjach, rywalizacjach o zasoby i wyzszosci
kulturowej,

f. wkontekscie migracyjnym wrogiem zewnetrznym moga by¢ migranci
i uchodzcy, ktérzy sa postrzegani jako zagrozenie dla stabilnosci
spotecznej, ekonomicznej i kulturowej w krajach przyjmujacych,

g. w kontekscie globalizacji opér wobec kulturowej homogenizacji
moze prowadzié¢ do postrzegania globalnych wptywéw jako wrogéw
zewnetrznych, zagrazajacych lokalnym tozsamosciom kulturowym,

h. wkontekscie politycznym wrég zewnetrzny to wszelkie wpltywy na
dane spoteczenstwo, ktére sg niezgodne z linig polityczno-kulturows
danej grupy, zbiorowosci, spoleczenistwa czy panistwa,

i. wkontekscie geopolitycznym wrogiem zewnetrznym jest inne pan-
stwo lub grupa panstw, ktére sa postrzegane jako zagrozenie dla
suwerenno$ci lub intereséw narodowych,

j. w kontekscie ekonomicznym wrég zewnetrzny moze by¢ postrze-
gany jako obce (zagraniczne) podmioty gospodarcze, ktére zagrazaja
lokalnym rynkom i przedsiebiorstwom,

k. w kontekscie ekologicznym wrogiem zewnetrznym moze by¢
wszystko, co nie jest zgodne z linig postrzegania dobrostanu ekolo-
gicznego, w tym zagrozenia zwigzane ze zmianami klimatycznymi,
wplywem na ekosfere, zbytnim rozwojem cywilizacyjnym, a takze
dostepem do zasobéw naturalnych (woda, ropa naftowa czy mine-
raly), gdzie pafistwa rywalizujg o kontrole nad cennymi surowcami,

. w kontekscie technologicznym wrég zewnetrzny moze by¢ definio-
wany jako zagrozenie w cyberprzestrzeni, a tez w systemie ochrony
infrastruktury krytycznej,

m. w kontek$cie militarno-wojskowym wrogiem zewnetrznym moze
by¢ kazdy, kto zaczyna rywalizacje technologiczng miedzy pan-
stwami, szczegblnie w zakresie zaawansowanych technologii woj-
skowych, co moze prowadzié do przewagi w tej sferze, a tym samym
préb podporzadkowania sobie innych grup spotecznych, zbiorowosci,
spoteczenstw, panstw.
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Elementami pola semantycznego ,wroga zewnetrznego” s nastepujace
elementy:

a. tozsamo$¢ grupowa, gdyz wrdg zewnetrzny jest identyfikowany
na podstawie przynaleznosci do innej grupy etnicznej, narodowej,
religijnej lub kulturowej i tym jest odrézniany od przedstawicieli
danej grupy lub zbiorowosci, ktéra definiuje sie w opozycji do niego,

b. postrzeganie zagrozenia, gdyz wrég zewnetrzny jest postrzegany
jako zagrozenie dla bezpieczenistwa, suwerenno$ci lub wartosci
danej grupy, ktére moze mie¢ charakter militarny, ekonomiczny,
polityczny lub kulturowy,

c. postrzeganie wroga w kontekscie kulturowo-historycznym, gdyz
historyczne doswiadczenia i kultura zbiorowo$ci wptywaja na sposéb,
w jaki postrzegany jest wrég zewnetrzny, co jest zwigzane zaréwno
z historycznymi aspektami danych konfliktéw, jak i z trauma oraz
narracja grupowa w tej sferze,

d. istnienie mechanizméw psychologicznych, takich jak uprzedzenia,
stereotypy, a nawet mechanizmy obronne grupy, ktére odgrywaja
istotng role w ksztattowaniu obrazu wroga zewnetrznego,

e. mechanizmy zwigzane z globalizacja i zmianami spolecznymi, gdyz
procesy te moga wptywaé na redefinicje wroga zewnetrznego, cho-
ciaz moga nasila¢ konflikty oraz prowadzi¢ do pojawienia sie nowych
wrogdéw.

Oczywiscie elementéw mozna wyrézni¢ duzo wiecej, nie mniej jed-
nak zagadnienie pola semantycznego ,wrég zewnetrzny” jest niezwykle
zlozone i obejmuje wiele aspektéw zwigzanych z tozsamoscia grupows,
percepcja zagrozenia, dyskursem politycznym, mediami, ideologia, psy-
chologia, globalizacja, religia, mitologia, ekonomisg, teoriami spiskowymi,
technologia, migracjami oraz prawami cztowieka. Kazdy z tych elementéw
przyczynia sie do konstruowania i utrwalania obrazu wroga zewnetrznego
w réznorodnych kontekstach spotecznych, politycznych i kulturowych.

Pojecie ,wroga zewnetrznego~ jest wiec wielowymiarowe i zalezy od
kontekstu, w jakim jest uzywane. Analiza socjologiczna, psychologiczna,
polityczna, historyczna i kulturowa wskazuje, jak rézne czynniki wptywaja
na konstrukcje i postrzeganie wrogéw zewnetrznych, a tez jak wrogo-
wie zewnetrzni moga by¢ definiowani w kontekscie zagrozenia dla suwe-
renno$ci panstwa, warto$ci kulturowych, integralnosci spotecznej czy
indywidualnego bezpieczenistwa, co moze prowadzi¢ do adekwatnych lub
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nieadekwatnych reakcji i strategii obronnych. Poza tym pojecie ,wroga
zewnetrznego, bedac zagadnieniem interdyscyplinarnym, moze odnosi¢
sie do kwestii geopolitycznych, ekonomicznych, technologicznych, ekolo-
gicznych, kulturowych i innych, wnoszac unikalne znaczenia i konotacje,
ktére ksztattujg sposéb, w jaki jednostki i grupy postrzegaja i reaguja na
zagrozenia zewnetrzne. Analiza ta pokazuje, jak zlozone i zréznicowane
moze by¢ rozumienie i postrzeganie wroga zewnetrznego w réznych dzie-
dzinach nauk spotecznych.

Taka sama analize dokonano w odniesieniu do pojecia ,wrég wewnetrzny”.
Analiza pola semantycznego pojecia ,wrég wewnetrzny” wymaga rozpa-
trzenia zaréwno jego definicji, kontekstu uzycia, jak i implikacji spolecz-
nych i politycznych. Pojecie to odnosi sie zazwyczaj do postrzeganych
zagrozen wewnatrz danej grupy, zbiorowosci, spoteczenistwa czy pan-
stwa, ktére moga destabilizowaé lub zagrazaé jego integralnosci i stabil-
nosci. W tym przypadku wrdég wewnetrzny to osoba lub okreslona grupa
dzialajaca wewnatrz tej grupy, ktéra zagraza bezpieczenstwu, stabilnosci
lub interesom wiekszej wspdlnoty lub organizacji. Termin ten jest uzy-
wany w kontekscie politycznym i spotecznym, chociaz takze w kontekscie
historyczno-politycznym, szczegélnie w rezimach totalitarnych, ktére
okreslaja tak osoby lub grupy, ktére wladza uznaje za zagrozenie dla swo-
jego systemu wtadzy. W takim przypadku elementami pola semantycznego
sa nastepujace elementy:

a. kwestie zagrozen, gdyz wrég wewnetrzny jest postrzegany jako
bezposrednie zagrozenie dla stabilno$ci i bezpieczeristwa wewnetrz-
nego danej zbiorowosci, gdyz najczesciej jest czescia danej zbioro-
wosci, znajac wszystkie jej tajniki, silne i stabe strony, co powoduje
zaistnienie obaw, ze zostanie to wykorzystane przeciwko zbiorowo-
Sci, obejmujac zdrade, niepozadang dziatalnos$é¢, mozliwo$é przecia-
gania na swoja strone innych cztonkéw danej zbiorowosci, a takze
dazenie do unicestwienia zbiorowosci,

b. kwestie zaistnienia konfliktu wewnetrznego, ktéry moze mieé cha-
rakter polityczny, ideologiczny, etniczny czy religijny,

c. kwestie mechanizméw kontroli, ktéra pozwala albo na niedopusz-
czanie do zaistnienia wroga, albo do zidentyfikowania, zlokalizowa-
nia i usuniecia takiego wroga z zbiorowosci zanim zdazy dokona¢
nieodwracalnych szkéd,
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d. kwestia dehumanizacji wroga w celu uzasadnienia dziatan represyj-
nych wobec niego, ktéra jest strategia majaca na celu zjednoczenie
cztonkéw zbiorowosci przeciwko wspélnemu wrogowi.

Mozna zatem dostrzec, ze analiza pola semantycznego pojecia ,wrég
wewnetrzny” pokazuje, ze jest to termin o silnym tadunku emocjonalnym,
uzywanym w celu legitymizacji represyjnych dziatann wobec okreslonych
grup lub jednostek. Jego zastosowanie historyczne i wspétczesne wskazuje
na uniwersalny charakter tego pojecia w kontekscie wiadzy i kontroli
spoteczne;j.

Aby podsumowac¢ te kwestie mozna stwierdzié, ze w najbardziej pod-
stawowym ujeciu stowo ,wrég” odnosi sie do osoby, grupy, zbiorowosci,
panstwa lub sily, ktéra jest przeciwnikiem dla innego podmiotu i moze
mu zagraza¢ lub szkodzié. Jest to pojecie o silnych konotacjach negatyw-
nych, sugerujace opozycje, konflikt lub rywalizacje. Historycznie ujmujac,
pojecie ,wrég” ewoluowalo, zmieniajgc swoje znaczenie i kontekst zasto-
sowania. Dawniej ,wrdg” byt definiowany jako przeciwnik na polu bitwy,
jednak wspélczesnie termin ten jest uzywany takze w sensie bardziej abs-
trakcyjnym, odnoszac sie do przeciwstawnych sit w polityce, gospodarce,
sporcie, a nawet wewnetrznych konfliktach psychicznych. W sensie meta-
forycznym, ,wrég” oznacza wewnetrzne przeszkody (np. leki, problemy,
negatywne myslenie), z ktérymi jednostka musi sie zmierzy¢é, a w tym
kontekscie, ,walka z wrogiem” staje sie walka z wlasnymi stabosciami lub
ograniczeniami.

3

Zagadnienia ,,wroga zewnetrznego” w kontekscie
makrospotecznym i mikrospotecznym

Zuwagi na to, Ze celem opracowania jest zaprezentowanie teoretycznych
aspektéw mechanizméw ,,poszukiwania wrogéw” w zbiorowosciach spo-
tecznych, jako wyraz patologii funkcjonowania instytucji, kolejnym kro-
kiem analitycznym jest skupienie si¢ na zagadnieniu ,wroga zewnetrznego”
(bedacego ,,odpowiedzialnym” za niepowodzenia grupy).

W pierwszej czesci przeprowadzono analize ,wroga zewnetrznego”
z punktu widzenia makrospotecznego, ktérego autorem jest Aaron Wildavsky,
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aw drugiej analize wroga zewnetrznego z punktu widzenia mikrospolecz-
nego (w zbiorowoéciach i grupach spotecznych) na przyktadzie dokonan
Muzafera Sherifa (1966), Vamika D. Volkana (1985), Henri Tajfela i Johna
C. Turnera (1986), Ervina Stauba (1989), Nicka Haslama(2006).

Jedna z o0séb, ktére zajely sie zagadnieniem poszukiwania ,wroga
zewnetrznego” w skali makro, byl Aaron Wildavsky (1930-1993), autora
m.in. opracowan, w ktérych dokonywat analizy mechanizméw , poszu-
kiwania wrogéw”. W pierwszej z nich zatytulowanej Searching for Safety
[W poszukiwaniu bezpieczeristwa], autor wskazuje, ze spoteczeristwo
powinno zapobiegaé powaznym zagrozeniom (szczegélnie ekologicznym),
jednak uwazat, ze czesto Srodki zapobiegawcze sa gorsze od strategii odpor-
nosci polegajacej na uczeniu sie na btedach, dlatego nalezy zmienié¢ ryzyko
biernego zapobiegania szkodom na aktywne poszukiwanie bezpieczen-
stwa. Wynika to z tego, jak zauwaza Aaron Wildavsky, ze grupy proekolo-
giczne, ktére ,walczg” o Srodowisko naturalne, wrogiem nazywajg takze
itych, ktérzy nie cheg zadnych dziatan ochronnych w sferze ekologii, gdyz
uznali, Ze przyroda sama sie odtworzy, kiedy nie bedzie sie jej przeszkadzaé
w samoodtwarzaniu sie*”. Druga z nich, zatytulowana The Rise of Radical
Egalitarianism [Narodziny radykalnego egalitaryzmu], pokazuje, ze radykalny
egalitaryzm w réznych sferach rzeczywistoéci (spotecznej, politycznej,
gospodarczej, finansowej) wywiera znaczacy wptyw na zycie spoteczne
i polityczne, generujac strach przed nowymi technologiami (gdyz moga

,sttumié¢” jednostke), co wpltywa na brak podejmowania dobrych decyzji
(z powodu zaistnienia spoleczeristwa ryzyka i syndromu ztych wiadomo-
4ci), a takze generowaniem leku i strachu, co prowadzi to tego, ze istnieje
proces poszukiwania wrogéw, ktérych nalezy zidentyfikowacé i zneutrali-
zowaé bez wzgledu na to, czy s3 autentyczni czy wyimaginowani®”.

Najogdlniej ujmujac, w pierwszym przypadku analiza Aarona Wil-
davsky’ego dotyczaca mechanizmu , poszukiwania wrogéw” jako elementu
patologii funkcjonowania instytucji stanowi istotny wktad w zrozumienie
tego, jak instytucje moga wchodzi¢ w interakcje z otoczeniem w taki sposéb,
ktéry wptywa na ich struktury, cele i dzialania. Autor argumentowat, ze ten
mechanizm nie tylko stuzy wzmacnianiu pozycji instytucji poprzez mobi-
lizacje sit dzialajacych przeciwko wyimaginowanym lub przesadzonym

4% Aaron Wildavsky, Searching for Safety (New Brunswick: Transaction Publi-
shers, 1988).

50 Aaron Wildavsky, The Rise of Radical Egalitarianism (Washington: The Ame-
rican University Press, 1991).
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zagrozeniom, ale réwniez moze mie¢ gleboki wptyw na procesy decyzyjne

i alokacje zasobéw w spoleczenstwie. Wsrdd nich zwraca sie uwage na

nastepujace kwestie: a) na mechanizmy wewnetrzne i zewnetrzne ,,poszu-
kiwania wrogéw”, w ktérych w wymiarze wewnetrznym istota jest kwestia

odnoszenia sie do sposobu, w jaki instytucje uzywaja obrazu zewnetrznego

wroga do wewnetrznej mobilizacji, w celu wzmacniania hierarchii i dyscy-
pliny. Z kolei wymiar zewnetrzny dotyczy interakcji z otoczeniem, gdzie

instytucje moga wykorzystywac percepcje zagrozen do uzyskania wsparcia,
zasob6éw lub do wplywania na polityke publiczng; b) na konsekwencje
,poszukiwania wrogéw” dla polityki, w ktérej mechanizm , poszukiwania

wrogéw” ma znaczace konsekwencje dla formulowania i implementacji

polityki publicznej, a instytucje skupione na walce z wyimaginowanymi

zagrozeniami mogga promowac polityki oparte na strachu i kontrolach

zamiast na racjonalnej analizie i dowodach. To z kolei moze prowadzi¢ do

nadmiernej regulacji ograniczen wolnosci obywatelskich i nieefektyw-
nego wykorzystania zasobéw publicznych; c) na wyzwania dla demokracji

w zwigzku z ,poszukiwaniem wrogéw”, gdy nadmierne ich poszukiwanie

moze podwazaé podstawy demokratyczne przez promowanie logiki wyklu-
czenia i konfliktu. Zamiast dialogu i wspélpracy instytucje moga dazy¢
do antagonizmu i konfrontacji, co ostabia zaufanie publiczne i tworzy
podstawy do wybierania sity wobec innych'*". Poza tym Aaron Wildavsky
rozwija teorie kulturowa ryzyka, ktéra sugeruje, ze rézne grupy spoteczne

maja rézne postrzegania ryzyka i podejmuja rézne strategie zarzadzania

nim. Argumentuje przy tym, ze spoteczenistwa moga by¢ podzielone na te,
ktére preferuja strategie antycypacji zagrozen, a tym samym dziatan o cha-
rakterze prewencyjnym, i takie, ktére preferuja strategie odpornosci, czyli

adaptacji do zmian w obliczu ryzyka. Te réznice wynikaja z kulturowych

wartoéci i norm, ktére ksztaltuja postrzeganie zagrozen®?.

W drugim przypadku Aaron Wildavsky podejmuje tematyke egalita-
ryzmu w opozycji do radykalnej réwnosci spotecznej, zaznaczajac, ze
ruchy egalitarne identyfikuja wrogéw w postaci istniejacych elit, struk-
tur wladzy i instytucji, ktére sa postrzegane jako przeszkody na drodze
do pelnego réwnouprawnienia. Zajmujac sie kwestia polityki spotecz-
nej, zarzadzaniem ryzykiem i analizg decyzji, stwierdzil, ze koncepcja
~poszukiwania wrogéw” jako mechanizmu dzialania instytucji identyfi-
kuje zewnetrzne zagrozenia jako konkretnych wrogéw po to tylko, aby

51 Wildavsky, Searching for Safety, 45-47.
52 Ibidem, 89-91.
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uzasadniaé istnienie danej instytucji (administracji) w celu zwiekszenia

wlasnych zasob6éw czy wzmocnienia spéjnosci wewnetrznej. Zauwaza, ze

istotna role w postrzeganiu ryzyka odgrywaja réznice kulturowe i spo-
teczne, gdyz rézne grupy spoteczne moga inaczej postrzegac zagrozenia

wynikajace z nieréwnosci spotecznych i odpowiednio dostosowywaé do

nich swoje strategie dziatania politycznego, spotecznego czy ekologicz-
nego'®®l. Oznacza to jednoznacznie, ze ,poszukiwanie wroga” stuzy temu,
aby: a) poméc zmobilizowaé zwolennikéw poprzez wyrazne zdefiniowanie

przeciwnika i ukazanie jego jako zrédta wszelkich niesprawiedliwosci; b)

pozwala uzasadnié radykalne zmiany polityczne i spoteczne, ktére w nor-
malnych warunkach mogtlyby by¢ trudne do wprowadzenia. W ten sposéb

wrogiem stajg sie nie tylko konkretne osoby czy instytucje, ale takze cata

struktura spoleczna, ktéra jest postrzegana jako opresyjna. Przyktadem

tego moga by¢ instytucie zajmujace sie ochrong srodowiska, ktére w zde-
cydowanej wiekszosci sg beneficjentami znaczacych zyskéw zwigzanych

z podejmowaniem dziatan w sferze ochrony srodowiska, dlatego tez, aby
nie umniejszaé wtasnych beneficjéw, atakuja kazdego, kto ma inne zdanie

w dziedzinie ochrony $rodowiska®*.,

Wida¢é zatem, Ze instytucje i organizacje angazujace sie w okreslone
dzialania, ktére maja na celu kreowanie lub przeksztatcaniu niedookre-
$lonych zagrozen w konkretne, zidentyfikowane ,wrogie” sily, kieruja sie
tym mechanizmami po to, aby:

a. legitymizowac wlasne dziatania, co prowadzi do tego, ze instytucje
uzywaja wizerunku zewnetrznego wroga do uzasadnienia swojego
istnienia i potrzeby alokacji zasob6éw, a poprzez przedstawianie
siebie jako obroficéw przed zagrozeniami, instytucje zyskuja legi-
tymizacje w oczach spoteczenistwa i decydentéw;

b. ksztaltowaé wlasng spéjnos¢ wewnetrzna, gdyz takie zewnetrzne
zagrozenie moze wzmacnia¢ spéjno$¢ wewnetrzng instytucji, redu-
kujac wewnetrzne konflikty i zwiekszajac zaangazowanie oséb
wobec wspdlnego celu;

c. rozszerzaé wlasne wplywy, gdy dzieki , poszukiwaniu wrogéw” uzy-
skuja wieksze zasoby i wladze, niejednokrotnie kosztem innych
instytucji lub sektoréw spoteczenistwa®®.

53 Wildavsky, The Rise of Radical Egalitarianism, 29-32.
54 Ibidem, 12-14.
Wildavsky, Searching for Safety, 252.
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W obu tych ksigzkach Aaron Wildavsky pokazal, jakie sa mechanizmy
identyfikacji i reakcji na zagrozenia, co oznacza, ze zaréwno w kontekscie
zarzadzania ryzykiem, jak i polityki egalitarnej poszukiwanie ,wroga
zewnetrznego~ pelni role mechanizmu mobilizacyjnego, ktéry pomaga
spoteczenstwom reagowa¢ na percepowane zagrozenia. Pokazuje takze, ze
ten mechanizm moze by¢ zaréwno uzyteczny, jak i niebezpieczny w zalez-
nosci od kontekstu i sposobu, w jaki jest wykorzystywany. W zarzadzaniu
ryzykiem identyfikacja wroga zewnetrznego pozwala na skoordynowane
dzialania prewencyjne i ochronne. Natomiast w polityce egalitarnej wro-
gowie zewnetrzni sg wykorzystywani do uzasadnienia radykalnych reform,
ktére majg na celu usuniecie nieréwnosci spotecznych. W obu przypad-
kach, ,wrég” petni funkcje katalizatora zmian, ale takze moze prowadzi¢
do polaryzacji i konfliktéw, jesli nie jest odpowiednio zarzadzany.

Poza tym mozna wskazaé, ze mechanizm poszukiwania wroga zewnetrz-
nego dziata na réznych poziomach spotecznych od matych grup spolecz-
nych czy niewielkich zbiorowoéci (skala mikro), az po cate spoteczeristwa,
nawet spoteczeristwo globalne (skala makro). Zaréwno na poziomie mikro,
jak i makro identyfikacja wroga zewnetrznego petni funkcje mobilizacyjna,
konsolidacyjng i uzasadniajaca dziatania prewencyjne lub reformator-
skie. W wiekszej skali, wrogiem moga by¢ inne panstwa, terrorysci czy
globalne zagrozenia, natomiast w mniejszych grupach, konkurencyjne
firmy, wtadze lokalne czy okreslone grupy spoteczne. Jednak niezalez-
nie od skali mechanizm ten jest podobny i stuzy podobnym celom, gdyz
zapewnia poczucie bezpieczenistwa, jednoczy grupe oraz legitymizuje
podjecie dziatan.

Podsumowujac, mozna zaznaczy¢, ze dziatania takie w skali makro
dotyczy¢ moga kwestii bedacych w gestii instytucji panistwowych, ale
w szczegdlnosci w gestii samorzaddw terytorialnych wszystkich szczebli,
gdy zbiorowe ciata decyzyjne, sejmiki wojewddzkie, rady powiatéw czy
rady gmin, miast-gmin i miast, podejmujac kolegialnie decyzje, moga
uzasadnia¢ to interesem spolecznym, gdy tymczasem moze by¢ nim tylko
interes waskiej grupy oséb, czerpiacych z takich dziatan korzysci dla siebie.
Gdy jednak zrozumiany zostanie fakt dzialania interesownego, moze to
prowadzié do sytuacji, ze pojawia sie wrdg zewnetrzny, ktéry jest wtedy
identyfikowany jako ktos, kto jest zbyt konserwatywny i nie chce zmian,
albo tez nie jest ,,godzien” by¢ czlonkiem danej zbiorowosci, czego skut-
kiem moze by¢ usuniecie z grupy i potraktowanie jako ,,obcego”, wraz ze
wszystkimi konsekwencjami dla niego.
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W drugiej czesci dokonana jest analiza ,wroga zewnetrznego” w skali
mikro. Nalezy zaznaczy¢, ze zagadnienia wroga zewnetrznego, identyfi-
kowanego w matych grupach spotecznych, istnieje w nauce juz od dawna.
Najczesciej ,wrdg zewnetrzny” analizowany jest jako zagrozenie dla grupy,
ktére wptywa na jej dynamike, spéjnosc¢ i zachowania sie cztonkéw grupy
w jej obrebie. Wyobrazenie ,wroga zewnetrznego” pelni wéwczas cate spec-
trum funkgcji, od wzmacniania wiezi wewnetrznych az po definiowanie toz-
samosci grupowej przez kontrast z ,,innym”. Analiza ta jest potraktowana
w bardzo skrétowej formie, nie mniej jednak pokazuje jak zagadnienie to
jest analizowane w literaturze naukowe;j.

W takim przypadku ,wrég zewnetrzny” peini w danej grupie spotecznej
nastepujace funkcje:

1. Wedtug Muzafera Sherifa jest to wzmacnianie spéjnosci grupowej,
gdyz istnienie wroga zewnetrznego zwieksza spéjnosé grupowa, bo
cztonkowie grupy jednocza sie po to, aby stawié czota wspélnemu
zagrozeniu. Jest to zjawisko znane jako ,efekt zagrozenia zewnetrz-
nego’, ktére pokazalo, ze wprowadzenie wspélnego celu, albo tez,
przeciwnie, zagrozenia, moze redukowaé wczeéniejsze napiecia
i zwiekszyé wspétprace miedzy podzielonymi grupami’®..

2. Wedlug Vamika D. Volkana jest to regulacja emocji grupowych, gdy
analizuje sie potrzebe posiadania wrogéw i sojusznikéw zaréwno
w kontekscie indywidualnym, jak i miedzygrupowym w celu ksztat-
towania tozsamosci grupowej. To wlasnie wrogowie zewnetrzni
moga stuzy¢ jako cel dla negatywnych emocji grupowych, takich
jak strach, gniew czy frustracja, ale skierowanie tych emocji na
zewnatrz moze tymczasowo tagodzi¢ wewnetrzne napiecia i kon-
flikty, a takze spajaé grupe®”..

3. Wedlug Henri Tajfela i Johna C. Turnera jest to definiowanie toz-
samo$ci grupowej, gdy procesy kategoryzacji, identyfikacji
z grupa oraz poréwnania miedzygrupowe wptywaja na postrzeganie

,Wroga zewnetrznego~ oraz na zachowania cztonkéw grupy wobec
wroga. Istnienie ,wroga zewnetrznego” pomaga w definiowaniu gra-
nic swojej grupy i istnienia tozsamosci grupowej jej cztonkéw, co

56 Muzafer Sherif, In Common Predicament: Social Psychology of Intergroup Conflict
and Cooperation (Boston: Houghton Mifflin Comp., 1966).

57 Volkan Vamik D., , The Need to Have Enemies and Allies. A Developmental
Approach” Political Psychology, nr 2 (1985): 219-247.
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powoduje, ze czlonkowie danej grupy klasyfikuja siebie jako ,my”
albo,,swoi” w odréznieniu od ,,oni” albo ,,nieswoi” w celu zwiekszenia
wlasnej samooceny i poczucia integracji'®®!.

4. Wedlug Ervina Stauba jest to uzasadnianie norm i zachowan gru-
powych, ktére powoduja, Ze obecno$é wroga zewnetrznego moze
by¢ wykorzystywana do uzasadniania wtasnych zachowan, ktére
w wielu sytuacjach sa traktowane za niezgodne z normami grupo-
wymi, albo tez niemozliwe do podjecia. Dlatego tez istnienie tzw.
ykorzeni zla”, czyli mechanizméw lezacych u podstaw eskalacji kon-
fliktéw i przemocy grupowej wobec ,wrogéw zewnetrznych”, powo-
duje podejmowanie takich dziatan, ktére w innych sytuacjach nie
bytyby mozliwe i przyjmuja postaé obrony grupy przed prawdziwym
albo wyimaginowanym zagrozeniem"..

5. Wedlug Nicka Haslama jest to percepcja ,wroga zewnetrznego”
w matej grupie, ktéra wskazuje, ze postrzeganie w grupie ,wroga
zewnetrznego wplywa na procesy poznawcze, emocjonalne i beha-
wioralne, a istotnym aspektem tego postrzegania jest mechanizm
dehumanizacji ,,obcego’, czyli postrzeganie wroga jako kogo$ gor-
szego, niegodnego bycia czlonkiem grupy, ktérego nalezy catko-
wicie odrzuci¢ i potraktowaé jak najgorzej, adekwatnie do jego

,przewinienia”*"’,

Jak widaé zatem istnienie ,wroga zewnetrznego” pozwala odpowiednio
funkcjonowaé grupie, a takze postrzega¢ inne osoby jako ,swoje” lub jako
»obce”. Jesli dana grupa spoteczna dozna jakiejkolwiek porazki, to iden-
tyfikacja ,wroga zewnetrznego” moze wzmacniaé spéjno$¢ grupows, ma
réwniez istotne konsekwencje dla dynamiki grupowej, czyli jej rozwoju
lub rozpadu, a takze dla dalszego istnienia grupy. Pojawia si¢ wéwczas
proces neutralizacji porazki w grupie, ktéry jest mechanizmem obronnym,

powodujacym pozytywne skutki, a w tym:

58 Henri Tajfel, John C. Turner, , The Social Identity Theory of Intergroup
Behavior”, [w:] Psychology of Intergroup Relations, red. Stephen Worchel, William
G. Austin (Chicago: Nelson-Hall Publishers, Chicago 1986), 7-24.

59 Ervin Staub, The Roots of Evil: The Origins of Genocide and Other Group Violence
(Cambridge: Cambridge University Press, 1989).

60 Nick Haslam, ,Dehumanization. An Integrative Review” Personality and
Social Psychology Review, nr 3 (2006): 252-264.



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 134

1. Zmniejszenie sie wewnetrznego napiecia w grupie, gdyz wyznacze-
nie wroga zewnetrznego pomaga zmniejszy¢ napiecia i konflikty
wewnatrz grupy, gdyz zamiast poszukiwaé ,winnych” wewnatrz
grupy, mozna skupié sie na wspélnym , przeciwniku”, obwiniajac go
za porazki. Jest to zatem sposéb na zwiekszenie sie spdjnosci grupy
w obliczu zewnetrznego zagrozenia.

2. Utrzymanie pozytywnego obrazu siebie, czyli przypisywanie przy-
czyn porazki czynnikom zewnetrznym, co umozliwia cztonkom
grupy utrzymanie pozytywnego obrazu wilasnej grupy. Dzieki temu
niepowodzenia nie wplywaja negatywnie na samoocene cztonkéw
grupy, gdyz odpowiedzialno$¢ za niepowodzenie jest przesuwana
poza grupe.

3. Wazrost spdjnosci i identyfikacji z grupa, gdyz identyfikacja wspél-
nego wroga zewnetrznego wzmacnia spéjnos¢ grupy i poczucie
przynalezno$ci do niej. Dzieki temu Ze cztonkowie grupy wspélnie
,walcza przeciw innym” pojawia sie wzrost identyfikacji z grupa, co
jest szczegblnie wazne w trudnych sytuacjach lub w obliczu wspél-
nych wyzwan.

4. Ryzyko eskalacji konfliktu, gdyz nawet jesli zostal ,wyznaczony”
wrdg zewnetrzny, to moze on tylko tymczasowo zwiekszy¢ spéj-
no$¢ grupows i zmniejszy¢ napiecie wewnetrzne, ale moze istnie¢
w dalszej perspektywie ryzyko eskalacji konfliktu z zewnetrznymi
grupami lub instytucjami. A to moze prowadzi¢ do dalszych nieporo-
zumien, napiec¢ czy konfliktéw, ktére moga by¢ szkodliwe dla grupy.

5. Potencjalne zaniedbanie rozwoju grupowego, czyli sytuacji, gdy skut-
kiem przypisywania porazek tylko czynnikom zewnetrznym, moga
by¢ zaniedbywane potrzeby rozwoju i adaptacji grupy, a to moze
prowadzi¢ do zaniechania refleksji nad wewnetrznymi przyczynami
probleméw i wyzwan, przez co grupa moze ulec rozpadowi.

Podsumowujac kwestie ,wroga zewnetrznego” w skali mikro, mozna
wskazaé, ze proces neutralizacji porazki przez identyfikacje wroga
zewnetrznego moze stuzy¢ jako krétkoterminowy mechanizm obronny,
ktéry zwieksza sp6jnosé grupy i chroni jej pozytywny obraz, jednak niesie
ze soba ryzyko dlugoterminowych negatywnych konsekwencji. Z jednej
strony, wspélne skupienie sie na zewnetrznym zagrozeniu moze mobili-
zowat cztonkéw grupy i zwiekszaé ich determinacje w dazeniu do celéw.
Z drugiej jednak strony, ciagle ignorowanie wewnetrznych przyczyn pro-
bleméw i niepowodzeri ogranicza zdolno$é grupy do adaptacji, innowacji



Arkadiusz D. Le$niak-Moczuk | Mechanizm ,,poszukiwania wrogéw” w zbiorowosci... 13 5

i efektywnego rozwiazywania probleméw w przysztosci, a to z kolei moze
prowadzié do stagnacji, a nawet regresu w rozwoju grupy oraz zwiekszy¢
ryzyko konfliktéw zewnetrznych, ktére moga mieé szkodliwy wptyw na
relacje miedzygrupowe i spéjnosc¢ spoteczna.

4

Zakonczenie. Mechanizm ,,poszukiwania
wrogdéw” w grupie spotecznej jako wyraz
patologii funkcjonowania instytucji

Mechanizm , poszukiwania wrogéw” w grupie spotecznej jest zjawiskiem,
ktére mozna interpretowaé jako symptom patologii funkcjonowania
instytucji. Jest to proces, w ktérym tworzy sie obraz zewnetrznego lub
wewnetrznego wroga, przypisujac mu odpowiedzialno$¢ za rézne nie-
powodzenia, trudnosci lub wyzwania, przed ktérymi stoi instytucja. Ten
mechanizm nie tylko odwraca uwage od rzeczywistych probleméw, ale
takze sprzyja konsolidacji wladzy w rekach tych, ktérzy najaktywniej
uczestnicza w ,,polowaniu” na ,wroga”’, jednocze$nie marginalizujac glosy
krytykéw.
Wsréd mechanizméw dziatania w tym zakresie wymienia sie:

1. Procestworzenie wroga, ktdéry zaktada wykorzystaniu retoryki stra-
chu i zagrozenia, co moze przybiera¢ forme przypisywania nega-
tywnych cech, intencji czy dziatan okreslonym grupom lub osobom,
ktére sa postrzegane jako przeciwnicy lub zagrozenie dla instytucji.

2. Umacnianie wtadzy, ktéry w przypadku ,poszukiwania wrogéw”
moze stuzy¢ umacnianiu wtadzy obecnych lideréw, gdyz walka
z wyimaginowanym wrogiem pozwala na integracje spoteczna
i ograniczenie przestrzeni dla krytyki wewnetrznej.

3. Odwracanie uwagi, ktdra jest strategia polegajaca na odwracaniu
uwagi od rzeczywistych probleméw i bledéw zarzadzania, co pozwala
uniknaé¢ odpowiedzialno$ci i krytyki za nieefektywnosé¢ czy btedy.

4. Legitymizacja dziatan, ktérym jest mechanizm wykorzystywany
do legitymizowania kontrowersyjnych lub niepopularnych decyzji
i dziatan, pod pretekstem obrony przed ,wrogiem”.
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Konsekwencjami stosowania takich mechanizméw dla danej instancji
sa nastepujace kwestie:

1. Z punktu widzenia aspektéw psychologicznych wptywajacych na
jednostki, moze nastapi¢ proces oddzialywania na osoby wewnatrz
danej instytucji, w szczegélnosci na ich motywacje do dziatania
i zaangazowanie w prace. Retoryka konfliktu i zagrozenia moze
prowadzi¢ do stresu, poczucia zagrozenia i spadku morale, a kul-
tura organizacyjna skupiona na walce z wyimaginowanym wro-
giem moze ograniczaé kreatywnos¢, innowacyjnos¢ i gotowosé do
podejmowania ryzyka, co jest kluczowe dla efektywnego rozwiazy-
wania probleméw publicznych.

2. Z punktu widzenia wplywu na proces podejmowania decyzji pro-
ces ,poszukiwania wrogéw” moze prowadzi¢ do upolitycznienia
procesu podejmowania decyzji, gdzie decyzje sa kierowane bardziej
interesem politycznym i ochrona wizerunku niz rzeczywista analizg
problemu i poszukiwaniem optymalnych rozwigzan. Taka sytuacja
sprzyja podejmowaniu decyzji na podstawie niepetnych lub stron-
niczych informacji, co z kolei moze skutkowaé nieefektywnym lub
szkodliwym dla spoteczenstwa zarzadzaniem.

3. Zpunktuwidzenia konsekwencji dla reagowania na kryzysy, mecha-
nizm ,poszukiwania wrogéw” moze powaznie utrudniaé sku-
teczne reagowanie na kryzysy, gdyz skupienie sie na obronie przed
zewnetrznymilub wewnetrznymi ,wrogami” moze odwrécié¢ uwage
od koniecznosci szybkiego i skutecznego reagowania na rzeczywiste
zagrozenia. Ponadto, atmosfera strachu i konfliktu moze zniechecaé
pracownikéw do dzielenia sie kluczowymi informacjami, co jest
niezbedne do skutecznego zarzadzania sytuacjami kryzysowymi.

4. Z punktu widzenia wyzwan w budowaniu zaufania publicznego
diugotrwale stosowanie mechanizmu ,,poszukiwania wrogéw” moze
prowadzié¢ do zmiany zaufania publicznego. W sytuacji, gdy dana
instytucja postrzegana jest na koncentrowaniu sie na wewnetrznych
walkach i obronie przed wyimaginowanymi wrogami, a nie podej-
mowaniu realnych dziatan, ludzie moga czu¢ si¢ alienowani i mniej
sklonni do wspétpracy z instytucjami publicznymi.

Podsumowujac, mechanizm , poszukiwania wrogéw” w grupie jest zja-
wiskiem ztozonym, majacym daleko idace konsekwencje dla funkcjonowa-
nia danej instytucji. Zrozumienie jego przyczyn i skutkéw jest kluczowe
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dla budowania bardziej odpornych, otwartych i skutecznych instytucji
publicznych.

Dlatego tez mechanizm , poszukiwania wrogéw” w grupie stanowi wyraz
patologii funkcjonowania instytucji, ktéry moze mieé daleko idace nega-
tywne konsekwencje zaréwno dla efektywnosci dziatania tych instytucji,
jak i dla zaufania spolecznego. Rozwigzaniem tych probleméw moze byé
promowanie kultury otwarto$ci, odpowiedzialnosci i konstruktywnej kry-
tyki, co wymaga §wiadomego dziatania zaréwno ze strony kierownictwa
instytucji, jak i catego spoteczenstwa.
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1 Wstep

Rézne spoteczno-gospodarcze przemiany, majace miejsce w latach ubie-
glych, byly jedna z przyczyn ostabienia wiezi spotecznych. Doprowadzito
to do powstania sytuacji, w ktérej niektére grupy oséb zostalty w réznym
stopniu zagrozone wykluczeniem spolecznym, bedacego zagrozeniem dla
spdjnosci spotecznej. Z tej tez przyczyny na poczatku XXI w. polski usta-
wodawca wprowadzit do polskiego sytemu prawnego spétdzielnie socjalne,
ktére, dziatajac wedle zasady ,praca zamiast zasitku”, majg za zadanie
wsparcie 0séb zagrozonych wykluczeniem!. Z racji uprzedniej realiza-
cji tej zasady przez organizacje koscielne dopuszczono, by spétdzielnie
socjalne byly réwniez zakladane i prowadzone przez te organizacje. Z tej
tez przyczyny niniejszy artykul ma za zadanie pokrétce oméwié dziatalnosé
organizacji koscielnych jako zalozycieli i propagatoréw spétdzielczosci
socjalne;j.

2 Przyjeta definicja organizacji koscielnych

Z powodu wielu mozliwo$ci definiowania pojecia ,organizacji koscielnej”,
chociazby z powodu wieloznacznosci pojecia , kosciél”, na poczatku niniej-
szego artykutu nalezy wskazaé, ze na jego potrzeby termin ten definio-
wany bedzie jako zorganizowany zespotu ludzi i sktadnikéw materialnych
i niematerialnych utworzony celem okreslonego konkretnie dziatania
zwigzanego z dzialaniem zwiazku wyznaniowego o charakterze chrzesci-
janskim, a doktadnie katolickim. Za przyjeciem takiej definicji przemawia
jej powszechne przyjmowanie i uzywanie w polskim jezyku.

! Katarzyna Jaworska, ,Spétdzielnie socjalne” Studia Prawnoustrojowe, 11

(2010): 341.
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3

Niektérzy badacze poczatkéw spétdzielczosci jako formy prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, majacej na wzgledzie dobro pracownikéw
i udziatowcéw spétdzielni, doszukujg sie w okresie zaboréw. W tym tez
czasie na ziemiach polskich nie byty one jedynie forma prowadzenia dzia-
talnosci, ale byly tez podstawa organizowania samoobrony gospodarczej
i samopomocy wiréd ludnosci polskiej - tworzonej nie tyle w celu bogace-
nia sie, ale obrony przed bieda. Za ojca spétdzielczosci w Polsce przyjmuje
sie uwazaé Stanistawa Staszica®.

Ze spéldzielczosci poczatkiem XIX w. wytworzyla sie jej specyficzna
galaz, ktéra jest spétdzielczosé¢ spoteczna. Jej poczatkéw w Polsce mozna
upatrywac juz od 2004 roku, kiedy to uchwalono zmiany prawa spét-
dzielczego oraz zmiany w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy™. Jednakze forma spétdzielni socjalnej zostata wprowadzona
dopiero w 2006 r. ukonstytuowata forme spétdzielni socjalnej. Poczatkowo
posiadata ona wielu przeciwnikéw, jednak ich glosy zaczely tracié na sile
zbiegiem czasu, kiedy to okazywalo sig, ze spétdzielnie socjalne s3 w stanie
prawidlowo funkcjonowaé™.

Jednak nie tylko indywidualni pracownicy czy tez gospodarze ziemscy
zajmowali sie prowadzeniem spétdzielni, réwniez i podmioty koscielne, na
przyktad parafie i zakony, w swojej historii zajmowaty sie organizacjg oraz
prowadzeniem réznych instytucji o podobnym do spétdzielni socjalnych
charakterze. Przybieraly one r6zna forme dzialania zalezng od zapotrze-
bowania i zadan. Byly to miedzy innymi szwalnie, ktére zajmowaty sie
produkcja odziezy, a jednocze$nie mialy za zadanie zapewnienie pracy
oraz nauke zawodu dla dziewczat z biednych rodzin'®.. Ten rodzaj ich dzia-
talnosci czesto w przypadku Kosciota katolickiego potaczony byl i nadal

Krétki zarys historyczny

2

29, 39.

3 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (t.j. Dz. U. z 2024 ., poz. 475 z p6%n. zm.).

4 Cezary Mizejewski, Tomasz Musielski, Przemystaw Piechocki, Michat Sob-
czyk, Alfred Domagalski, ,Pieciolecie ustawy o spétdzielniach socjalnych: wnioski
i rekomendacje. Zapis debaty” Problemy Polityki Spotecznej, 20 (2013): 133-134.

5 Pawel Glugla, ,Powstanie i dziatalno$¢ Domu Ubogich ,,na Hucie” w Tarnowie
jako koscielnej instytucji spoteczno-opiekuriczej w latach 1934-1990” Tarnow-
skie Studia Teologiczne, nr 2 (2021): 25.

Leon Marszalek, ,,Zarys historii spétdzielczoéci” Przeglqad Mleczarski, 5 (1960):
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jest z dzialalno$cig charytatywna, ktéra organizacje koscielne prowadza
i propaguja od poczatkéw dziatalnodci Kosciota!®l.

4

Obecnie podmioty planujace prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w Pol-
sce maja do wyboru wiele réznych form jej prowadzenia. Jedna z nich jest
forma spétdzielni socjalnej. Tego rodzaju spétdzielnia ma specyficzny
charakter, zwtaszcza zwazajac na jej cel i forme funkcjonowania. Specy-
ficzng ich cechg jest bowiem to, ze w przypadku spétdzielni socjalnych jej
cele biznesowe nie sa ich jedynym i gléwnym celem istnienia, gdyz obok
tego celu maja one za zadanie dzialanie na rzecz reintegracji jej cztonkéw
oraz pracownikéw!”,

Powyzsza cecha uwidoczniona jest w statutowej dziatalnoéci tych spét-
dzielni. W czesci obejmujacej reintegracje oraz szeroko rozumiang aktyw-
nos¢ spoteczna, co do zasady nie jest ona dziatalno$cig gospodarcza i moze
by¢ prowadzona jako statutowa dziatalno$é odptatna. Jednakze uzyskany
w ten sposéb dochéd z dziatalnosci odplatnej winien stuzy¢ wytacznie reali-
zacji celéw statutowych. Warto réwnoczeénie zaznaczy¢, ze ustawodawca
w ramach prowadzenia przez spétdzielnie socjalne odptatnej dziatalnosci
zréwnatl je z organizacjami pozarzadowymi, w konsekwencji czego moga
one uzyskiwaé na te dziatalnos¢ dotacje ze srodkéw publicznych!®.,

Dodatkowo omawiajac spéldzielnie socjalne warto zwréci¢ uwage na
fakt, ze w odréznieniu od innych podmiotéw ekonomii spotecznej wyma-
gaja one duzej samodzielnosci oraz odpowiedzialnosci jej cztonkéw. Jest
to zaréwno wyzwanie jak i okazja dla ich czlonkéw, gdyz pozwala to na
nauke samodzielnosci i dtugofalowego planowania..

Wspotczesne regulacje spétdzielczosci socjalnej

¢ Michat Poniatowski, ,Zakladanie spétdzielni socjalnych przez koscielne
osoby prawne” Kosciét i Prawo, 10.2 (2021): 138.

7 Ibidem, 140.

& Jolanta Blicharz, ,Komentarz do ustawy o spétdzielniach socjalnych”,
[w:] Jolanta Blicharz, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawa
o spétdzielniach socjalnych. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2012, Lex).

9 Spétdzielnie socjalne. https://krs.org.pl/branze-spoldzielcze/spoldzielczosc-

-socjalna.
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Przyjety w Polsce model funkcjonowania spétdzielni socjalnych w gtéw-
nej mierze charakteryzuje sie mozliwoscia ich tworzenia wylacznie przez
wskazane w ustawie grupy podmiotéw. Ustawa wskazuje, ze podmiotami
takimi sg przede wszystkim zarejestrowane osoby bezrobotne, bezdomni,
uzaleznieni od alkoholu lub narkotykéw oraz osoby zwalniane z zakta-
déw karnych, ktére majg trudnosci w integracji ze srodowiskiem czy tez
uchodZcy oraz osoby niepetnosprawne. Czyli, jak tatwo zauwazy¢, pod-
miotami sg grupy oséb, ktére z réznych powoddéw i w réznym stopniu
zagrozone s lub tez podlegaja wykluczeniu spotecznemu!”.

Zalozyciele spétdzielni socjalnych, poza przynaleznos$cig do wskazanych
grup, musza z powodéw oczywistych posiadaé¢ peina zdolnosé do czynno-
$ci prawnych. Wymaganie to nie obowigzuje jednak zwyktych cztonkéw
niebedacych zalozycielami, przez co czlonkami takimi moga by¢ osoby
posiadajace jedynie ograniczona zdolno$¢ do czynnosci prawnych, np.
osoby czeéciowo ubezwtasnowolnione”,

Poza osobami fizycznymi wskazanymi uprzednio, spétdzielnie socjalne
zgodnie z ustawa o spéldzielniach socjalnych? moga byé réwniez zakla-
dane przez niektére osoby prawne. Utworzone w ten sposéb spétdziel-
nie majg te same zadania oraz cele. Jednakze w przypadku spétdzielni
zalozonych przez osoby prawne gléwny ciezar organizacji nowopowsta-
tego podmiotu prawnego, poszukiwania klientéw spétdzielni oraz zlecen,
w wiekszosci spoczywa na zatozycielskiej osobie prawne;j.

Osobami prawnymi, majacymi utworzy¢ spétdzielnie socjalna, sg orga-
nizacje pozarzadowe, gminne osoby prawne, jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz koscielne osoby prawne. Osoby te moga zatozy¢ omawiang
spétdzielnie jedynie w kooperacji z sobg nawzajem, konieczna jest wspét-
praca co najmniej dwéch podmiotéw zaliczanych do wskazanych kategorii.

Wskazane w ustawie organizacje koscielne posiadaja osobowos¢ prawna
z uwagi na fakt, ze paiistwo polskie uznaje osobowos¢é prawna kosciotéw
oraz osobowo$¢ prawng wszelkich kosScielnych instytucji terytorialnych
i personalnych, ktére uzyskaty taka osobowos¢ na podstawie prawa okre-
$lonego w ustawie. W przypadku omawianego w niniejszym artykule
Ko$ciota katolickiego osobami prawnymi sa miedzy innymi diecezje, para-
fie, Papieskie Dzieta Misyjne, Caritas Polska czy tez Caritas danej diecezji.

10 Blicharz, ,Komentarz”, art. 4.

11 Blicharz, ,Komentarz”, art. 4.

12 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych (t.j. Dz. U.
Z 2023 ., poz. 802).
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Kwestie te doglebnie regulowane sg przez ustawe o stosunku Parnistwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej*. W tym miejscu warto
nadmienié, ze podobne instytucje funkcjonuja w przypadku innych Koscio-
16w, przez co réwniez moga one by¢é zatozycielami spétdzielni socjalnych™*.

Jednoczesnie wartym nadmienienia jest fakt, ze przed wejsciem w zycie
obecnie obowigzujacej ustawy o spétdzielniach socjalnych zaréwno orga-
nizacje pozarzadowe, jak i koScielne osoby prawne nie byty podmiotami
mogacymi zatozy¢ spétdzielnie socjalng. Uprzednio mozliwos¢ te mialy
jedynie $ci$le wskazane osoby fizyczne. Dlatego tez winno sie zatem
z aprobatg odnie$¢ do rozszerzenia katalogu podmiotéw posiadajacych
uprawnienie do zalozenia spéldzielni socjalnych zwlaszcza zwazywszy
na fakt, ze doswiadczenie, majgtek oraz struktura organizacji koscielnych
ma niebagatelne znaczenie dla rozpoczecia dziatalnosci przez spétdzielnie
socjalna, a nastepnie jej prowadzenia®®.

Jak zostato wskazana ustawodawca wiréd podmiotéw uprawnionych do
zalozenia spétdzielni socjalnej wprost wskazuje koscielne osoby prawne.
Z uprawnienia tego podmioty te korzystaja bardzo chetnie i czesto. Jest to
umotywowane nie tylko oddolng inicjatywa ich przedstawicieli, ale réw-
niez tradycja oraz faktem, ze tego rodzaju dzialanie odpowiada w swoich
zatozeniach jednym z celéw dziatania koscielnych oséb prawnych, ktérym
jest dziatalno$¢ charytatywna. Z tej tez przyczyny zakladanie i prowa-
dzenie przez organizacje koscielne spétdzielni socjalnych miewa réwno-
legle dwojaki charakter - religijny i paniistwowo-spoteczny. Dodatkowo
zapewnienie osobom bezrobotnym mozliwosci pracy i samodzielnego
zarobienia na swoje potrzeby jest rozwigzaniem w duzo wiekszym stopniu
przywracajacym im poczucie wtasnej wartosci oraz aktywizujacym ich od
klasycznej darowizny"®l.

Spétdzielnie socjalne utworzone miedzy innymi przez koscielne osoby
prawne poza standardowymi wymogami przewidzianymi w celu utwo-
rzenia spétdzielni, zobligowane sa w celu uzyskania osobowosci prawnej
do zatrudnienia w terminie sze$ciu miesiecy od daty zarejestrowania

13 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o stosunku Paristwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2011 1., Nr 18, poz. 89).

14 Barbara Godlewska- Bujok, Cezary Mizejewski, Ustawa o spétdzielniach socjal-
nych. Komentarz, wyd. 2 uzup. (Warszawa, Biblioteka Pozytku Publicznego, Mini-
sterstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej. Departament Ekonomii Spotecznej
i Pozytku Publicznego, 2016), 43.

15 Poniatowski, ,Zakladanie”, 141-143.

16 Ibidem, 137.
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w Krajowym Rejestrze Sadowym minimum pieciu oséb zagrozonych
wykluczeniem spotecznym. Dodatkowo osoby takie po okresie dwunastu
miesiecy nieprzerwanego zatrudnienia uzyskuja mozliwo$é¢ uzyskania
czlonkostwa w spéldzielni”. To przyznane pracownikom uprawnie-
nie, pomimo pewnej dowolnosci w tworzeniu i przyjmowaniu statutéw
spétdzielni, nie moze by¢ osobom zatrudnionym w spétdzielni odebrane,
a ewentualny taki zapis bylby sprzeczny z ustawg i naruszatby istote sp6t-
dzielni socjalnej®!.

Taki rodzaj przyjetych regulacji byt jednym z powodéw rozwoju spét-
dzielczosci socjalnej. Obecnie spétdzielnie socjalne w polskich realiach
przezywajg istny rozkwit. Za czym przemawia miedzy innymi ich ciagle
zwiekszajaca si¢ ilo§¢. Spora ich ilos¢ zakladana jest przez organizacje
koscielne. Przykladem takich spétdzielni moze byé miedzy innymi Spét-
dzielnia Socjalna Kto Rano Wstaje zalozona przez Caritas Archidiecezji
Warszawskiej i Caritas Polska czy tez Spétdzielnia Socjalna Jedni Drugim
utworzona miedzy innymi przez Caritas Diecezji Warszawsko-Praskiej
w Legionowie.

Wskazaé réwniez warto, ze poza zakladaniem spétdzielni socjalnych
organizacje koscielne, z racji swojej pozycji oraz posiadanej wiedzy
i doswiadczania, zajmuja sie réOwniez wspieraniem spétdzielni socjalnych,
miedzy innymi poprzez doradztwo czy tez szkolenia. Tylko na terenie
diecezji przemyskiej w wyniku zorganizowanego przez tamtejsze Caritas
stazu dla o0séb zagrozonych wykluczeniem zostaly zalozone spétdzielnie
socjalne, takie jak Delicja, Senior czy spétdzielnia socjalna U Leszka.

5

Pomimo swojej stosunkowo krétkiej historii spétdzielnie socjalne sg popu-
larnymi formami prowadzenia dziatalnosci. Przez okoto dwadziescia lat
swojego istnienia i funkcjonowania w polskim systemie prawnym i gospo-
darczym udowodnily sceptykom, ze sa w stanie efektywnie dziata¢ na

Podsumowanie

17 Waldemar Zbik, Cztery fakty o spétdzielni socjalnej os6b prawnych, 2012. https://
spoldzielniasocjalnawpraktyce.pl/cztery-fakty-o-spoldzielni-socjalnej-osob-
-prawnych/.
18 Pponiatowski, ,Zakladanie”, 144.
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rynku spelniajgc stawiane przed nimi cele. Umozliwienie zaktadania sp6t-
dzielni socjalnych przez organizacje koscielne dodatkowo upowszechnito
ich zaktadanie oraz zwiekszyto ich popularno$é¢ pozwalajac na ochronienie
wiekszej iloéci 0s6b przed grozacym mi wykluczeniem spolecznym.
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1 Wstep

Autonomia szkét wyzszych jest jednym z fundamentéw systemu szkol-
nictwa wyzszego. Stanowi istotny element gwarantujacy swobode w pro-
wadzeniu badan naukowych, nauczaniu oraz ksztaltowaniu programéw
ksztalcenia, a takze zarzadzaniu instytucjami edukacyjnymi. W Polsce
autonomia uczelni wyzszych gwarantowana jest w przepisach zaréwno
rangi konstytucyjnej, jak i ustawowej, co podkresla jej znaczenie dla
funkcjonowania sektora akademickiego. Natomiast orzecznictwo sagdowe
odgrywa kluczows role w definiowaniu granic i zakresu autonomii szkét
wyzszych.

Celem niniejszego artykutu jest analiza wybranych aspektéw autono-
mii szkét wyzszych w Polsce w $wietle orzecznictwa sagdowego. Przybli-
zony zostanie wymiar autonomii szkét wyzszych w zakresie nauczania,
ksztalcenia prowadzenia dziatalnosci naukowej, prawnoorganizacyjnym
i finansowym.

Jako hipoteze przyjeto, ze autonomia szkét wyzszych w Polsce jest
skutecznie chroniona przez orzecznictwo sadowe, pozwalajac uczelniom
na zachowanie niezalezno$ci w obszarach dydaktyki, badani naukowych,
prawnoorganizacyjnym oraz zarzadzania finansami. Jednoczesnie wska-
zuje granice tej autonomii, co jest niezbedne dla ochrony interesu publicz-
nego i zapewnienia zgodno$ci z ogélnymi przepisami prawa.

2 Pojecie i rodzaje autonomii

Zgodnie z Encyklopediq administracji publicznej samo pojecie ,autonomia”
pochodzi z jezyka greckiego (autonomia - samorzad, prawo do siebie
samego) i oznacza ,prawo do samodzielnego rozstrzygania o wtasnych
sprawach, o sprawach konkretnej zbiorowosci (narodu, instytucji, miasta,
regionu itd.), samostanowienie”™.

Z pojeciem autonomii zwigzane sa takie elementy, jak: odrebno$é (funk-
cjonowanie bez oddziatywania innego podmiotu), niezaleznoéé (brak pod-
porzadkowania), bezstronno$¢ oraz indywidualnosé decydowania o swoich

! Marta Kaczorowska, ,Autonomia”, [w:] Encyklopedia administracji publicznej,

red. Jolanta Itrich-Drabarek (Warszawa: ELIPSA, 2018), 31.
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sprawach. Sktadnik samodzielnosci i niezalezno$ci zbliza ja do pojecia
samorzadnosci. Jednak w przypadku autonomii mozna odnaleZ¢ pewien
komponent zaleznosci, gdyz nalezy ja danemu podmiotowi przyzna¢ badZ
nadad. Jest to wiec pojecie stopniowalne - zakres przyznanej autonomii
moze byé mniejszy, znaczny, szeroki badZ duzy™. Kazdorazowo nalezy
sprecyzowad, jaki zakres autonomii bedzie przyznany danemu podmiotowi.

Autonomie nalezy jednak odréznia¢ od takich pojeé, jak suwerennosé
(niezawisto$é), ktéra zaktada brak podleglosci wobec pafistwa i innych
instytucji, niezaleznos¢ i samorzadno$¢, wyznaczajacej granice ingerencji
wladzy panstwowej oraz zakres regulacji okreslonych spraw przez insty-
tucje zewnetrzne, samorzadno$é czy tez decentralizacja'.

Pojecie autonomii stosowane jest w réznych kontekstach. Mozna ja
rozpatrywaé w odniesieniu do autonomii terytorialnej (przypisanie czeéci
terytorium odrebnych cech ustrojowych wraz z prawem do powotywania
organéw lokalnych wyposazonych w samodzielng wladze ustawodawcza
i wykonawcza)™, autonomii jednostki (zdolnoéé do samostanowienia,
zdolnoé¢ do kierowania swoim zachowaniem)™, autonomii zawodowej
(przyktadowo autonomia nauczyciela, rozumiana jako prawo do samo-
dzielnie podejmowanych dziatai pedagogicznych i edukacyjnych)™, auto-
nomii pacjenta (prawo do podejmowania decyzji dotyczacych interwencji
w zakresie opieki zdrowotnej)"” czy tez autonomii prawa (,wzgledna nie-
zalezno$¢, odrebnoéé prawa od wszystkiego co ,,pozaprawne”)!.

Natomiast za Rainerem Forstem mozna wyrézni¢ autonomie moralng
(zdolno$é podmiotéw do dziatania z moralnie uzasadnionych powodéw

2 Marzena Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich w Polsce
(Lublin: Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, 2022), 64-65.

3 Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich, 65-66.

4 Hasto: Autonomia terytorialna, Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.
pwn.pl/haslo/autonomia-terytorialna;4717436.html.

5 Joanna Madaliriska-Michalak, ,Autonomia nauczyciela: uwarunkowania
prawne i rozwijanie kompetencji nauczyciela do bycia autonomicznym” Forum
Oswiatowe, nr 2 (2019):13.

¢ Bogustaw Sliwerski, ,Lek wobec nauczycielskiej wolnoéci”, [w:] Rozwdj
nauczyciela w okresie transformacji, red. Wiodzimierz Prokopiuk (Biatystok: Wydaw-
nictwo Trans Humana, 1998), 112.

7 Vikki A. Entwistle, Stacy M. Carter, Alan Cribb i Kirsten McCaffery, ,Sup-
porting Patient Autonomy: The Importance of Clinician-patient Relationships”
Journal of General Internal Medicine, nr 7 (2010): 741.

8 Wtodzimierz Gromski, Autonomia i instrumentalny charakter prawa (Wroctaw:
Kolonia Limited, 2000), 13.
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w sytuacji, w ktérej czyjes dziatania wptywaja moralnie na inne podmioty;

gdy dziatania danej osoby wplywaja na innych w moralnie istotny spo-
séb, musza by¢ uzasadnione na podstawie wzajemnie i ogélnie wigzacych

norm), etyczng (odnosi sie do pragnien cztowieka w dazeniu do dobrego

zycia, biorgc pod uwage jego wartosci, zobowigzania czy relacje), prawng

(cztowiek jest odpowiedzialny tylko przed prawem, a nie przed warto-
$ciami etycznymi), polityczna (cztowiek odpowiedzialny jest za prawo; ta

odpowiedzialno$é moze by¢ wykonywana jedynie wspdlnie z innymi czton-
kami wspdlnoty politycznej; cztonkowie wspdlnoty odpowiadaja za siebie

nawzajem) i spoteczng (odnosi sie do zagadnienia, czy dana osoba posiada

wewnetrzne i zewnetrzne $rodki, aby by¢ réwnym i odpowiedzialnym

cztonkiem spotecznosci politycznej). Za$ z podmiotowego punktu widze-
nia autonomie mozna odnosi¢ do poszczegélnych jednostek, wspélnot,
organéw panstwa czy samorzadu terytorialnego®. Szczegélnym rodzajem

autonomii jest autonomia szkét wyzszych, rozumiana jako ,,samodzielne

decydowanie przez jej wladze o kierunkach prowadzonych badas, o spo-
sobie ksztalcenia studentéw oraz o warunkach umozliwiajacych realizacje

tych zadat"™™,

3

W polskim systemie prawnym autonomia szkét wyzszych zostata zagwa-
rantowana w przepisach zaréwno rangi konstytucyjnej, jak i ustawowe;j.
W literaturze wskazuje sie, ze ujmowanie autonomii szkét wyzszych
w konstytucji nie stanowi powszechnej praktyki w systemach europejskich.

Autonomia szkét wyzszych

9 Rainer Forst, ,Political Liberty - Integrating Five Conceptions of Autonomy”,
[w:] Autonomy and the Challenges to Liberalism, red. John Christman, Joel Anderson
(Cambridge: Cambridge University Press, 2005), 230-237.

10 Monika Stachowiak-Kudta, Autonomia szk6t wyzszych a instytucjonalne mecha-
nizmy zapewnienia jakosci w Polsce i wybranych paristwach (Warszawa: Difin, 2012),
13.

11 Andrzej Szostek, ,Autonomia uczelni a odpowiedzialno$¢ wobec spoteczen-
stwa”, [w:] Autonomia uczelni i srodowiska akademickiego - odpowiedzialnos¢ i etos
akademicki (Warszawa: Instytut Probleméw Wspélczesnej Cywilizacji im. Marka
Dietricha, 2017), 22.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r." jest pierw-

sza polska ustawg zasadnicza przyznajaca wprost autonomie szkotom

wyzszym®, W art. 70 ust. 5 stanowi, ze ,zapewnia sie autonomie szkét

wyzszych na zasadach okreslonych w ustawie”. W zwigzku z tym wskaza-
niem ustawodawca w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie

wyzszym i nauce* precyzuje szczeg6towe jej ramy, zapewniajac uczelniom

swobode w realizacji ich misji edukacyjnej i badawczej. Zgodnie z art. 3

ust. 1p.s.w.n. autonomia uczelni, obok wolnosci nauczania, twérczosci arty-
stycznej, badai naukowych i oglaszania ich wynikéw, stanowi podstawe

systemu szkolnictwa wyzszego i nauki. Natomiast art. 9 ust. 2, powtarzajac

w nieco zmienionej formie zapisy KRP, wskazuje, ze uczelnia jest autono-
miczna na zasadach okreslonych w ustawie. Jak zauwaza Jerzy WozZnicki,
kluczowe jest sformutowanie ,jest autonomiczna”, co oznacza, ze stanowi
jej ustawowy przymiot, ktérego nie trzeba zapewnia¢ i zapewnienia tego

nie trzeba powierzaé zadnemu organowi ..

Zasada autonomii szkét wyzszych stanowi réwniez przedmiot regulacji
miedzynarodowych. Do tego pojecia odnosi si¢ Wielka Karta Uniwersyte-
téw (,Uniwersytet jest instytucja autonomiczng [...]”"*!), Deklaracja bolosi-
ska (,Niniejszym zobowigzujemy sie do osiagniecia powyzszych celéw
w ramach naszych kompetencji instytucjonalnych oraz biorac w pelni pod
uwage réznorodno$¢ kultur, jezykéw, krajowych systeméw szkolnictwa
oraz autonomie uniwersytetéw, w celu skonsolidowania europejskiego
obszaru szkolnictwa wyzszego”"")), czy tez Zielona Ksiega: Europejska
Przestrzeri Badawcza: Nowe perspektywy (,[...] uniwersytety, uzyskaja

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z péZn. zm.).

13 Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich, 120.

14 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (t.j.
Dz. U. z 2023 . poz. 742 z pézn. zm.), dalej jako: p.s.w.n.

15 Jerzy Woznicki, ,Art. 9", [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz,
red. Iryna Degtyarova, Marcin Dokowicz, Maria Hulicka, Tomasz Jedrzejewski,
Anna Mrozowska, Pawel Wojciechowski, Jerzy Woznicki (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2019), 66.

16 Magna Charta Universitatum. https://ksztalcenie.uz.zgora.pl/fcp/4HVEUFA-
gNARASPgMAUVFOQl1dRkBIAWANASwFDORJChMLCohRCgAEAIFRTgMA-
SUhOAWA-CxQDAAIFEhAPCAIGSRITHwWEO/116/public/files/uszjk/magna_charta.
pdf. [dostep: 26.06.2024].

17 Wspélna Deklaracja Europejskich Ministréw Edukacji, zebranych w Bolonii,
w dniu 19 czerwca 1999, http://phavi.portal.umcs.pl/at/attachments/2014/0513/
130219-deklaracjabolonska.pdf. [dostep: 26.06.2024).
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autonomie w zakresie pozycjonowania, kooperacji i konkurowania w skali
europejskiej i miedzynarodowej [...]; ,,Czy nalezy podjaé dziatania na rzecz
opracowania: (i) zasad autonomii i zarzadzania pracami badawczymi
przez instytucje naukowo-badawcze, w szczegélnoéci uniwersytety”**]).
Akty te ustanawiajg autonomie jako podstawowa zasade funkcjonowania
uniwersytetéw.

Jak wskazuje Jerzy Bralczyk, méwiac o autonomii uczelni, mamy na mysli
autonomie o charakterze instytucjonalnym!®.. Ten rodzaj autonomii moze
by¢ przy tym rozumiany w sposéb wezszy i szerszy. Autonomia instytucjo-
nalna w pierwszym wymiarze obejmuje prawo do normowania istotnych
dla siebie kwestii w statucie uczelni oraz autonomie organizacyjna, czyli
samodzielno$¢ w ksztaltowaniu struktur wewnetrznych i personalna,
czyli samodzielno$¢é w rekrutacji, wynagradzaniu i promowaniu. Nato-
miast w szerszym wymiarze wskazuje sie réwniez autonomie finansowa,
czyli swobode wykorzystywania dostepnych funduszy oraz autonomie
akademicka, czyli swobode w okreslaniu programéw nauczania i badari’**!.

Marzena Swistak okreéla autonomie szkét wyzszych jako autonomie
cze$ciows, z dominujagcym aspektem instytucjonalnym, wyrazajacym sie
w aktach prawa powszechnie obowigzujacego. Ponadto, w odniesieniu
do mozliwosci ingerencji organu zewnetrznego o charterze kontrolno-
-nadzorczym, opiera sie na modelu kontroli i nadzoru prawnego, ktéry
dopuszczalny jest jedynie w przypadkach okre$lonych w ustawie".

Autonomia szkoty wyzszej zaklada jej samodzielno$¢, jednak zgodnie
z wyrokiem NSA z 12 lipca 2011 ., I OSK 597/11%?! nie moze by¢ ona rozu-
miana jako dowolno$¢é postepowania organéw uczelni w obszarach jej
dziatan. Tak tez wskazano w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego
z 16 stycznia 2002 r., Ts 138/01”%), w ktérym Trybunat stanowi, Ze organy,

18 Zielona Ksiega: Europejska Przestrzeni Badawcza: Nowe perspektywy,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52007D-
C0161&from=EN. [dostep: 26.06.2024).

19 Jerzy Bralczyk, ,,«Autonomia», «samorzadno$é», «niezalezno$é» w jezyku
polskim,” w Autonomia uczelni i Srodowiska akademickiego - odpowiedzialno$¢ i etos
akademicki (Warszawa: Instytut Probleméw Wspétczesnej Cywilizacji im. Marka
Dietricha, 2017), 19.

20 Hubert Izdebski, ,Art. 3”, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce.
Komentarz, red. Hubert Izdebski, Jan Michat Zielifiski (Warszawa: Wolters Klu-
wer, 2019), 46-47.

21 Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich, 69.

22 Wyrok NSA z 12.07.2011 ., I OSK 597/11, ONSAiWSA 2012, nr 6, poz. 115.

23 Postanowienie TK z 16.01.2002 r., Ts 138/01, OTK-B 2002, nr 2, poz. 148.
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korzystajac z konstytucyjnie przyznanej autonomii, nie moga dziataé¢
arbitralnie i niezgodnie z powszechnie obowigzujacym prawem. Wyraza
jednoczesnie poglad, Ze nadana autonomia ,nie wyklucza obowigzywania
przepiséw ustanawiajacych nadzér sprawowany przez wiasciwe organy
panstwowe nad dzialaniami szkoly wyzszej, takze w zakresie przestrze-
gania regut obowigzujacych w sferze objetej autonomia”.

Jako cel autonomii szkét wyzszych orzecznictwo wskazuje stworzenie
odpowiednich warunkéw dla realizacji postawionych przed nimi zadan
w zakresie prowadzenia badan naukowych oraz nauczania. Jednoczes$nie
wskazuje, ze nie ma ona charakteru absolutnego. Dopuszcza ingerencje
panstwa w interesie publicznym, zwtaszcza w kwestiach niezwigzanych
bezposérednio z przedmiotem i metodami prowadzonych badan naukowych
oraz treécia programéw nauczania®’. Autonomia moze doznawaé wiec
pewnych ograniczen wprowadzanych w drodze ustawy, jednakze nie moga
one ,znosi¢ istoty tej autonomii poprzez zupelne i wyczerpujace unormo-
wanie wszystkich spraw, ktére okre$laja pozycje studenta w szkole wyzszej”
(wyrok TK z 8 listopada 2000 r., SK 18/99")).

Warto réwniez wskazaé, ze zasada autonomii szkét wyzszych odnosi sie
nie tylko do szkét publicznych, ale réwniez do szkét niepublicznych. Przy
czym szkotom niepublicznym, ktére usytuowane sa poza sferg dominium
panistwa, przystuguje wiekszy zakres autonomii. Nie sg one finansowane ze
srodkéw publicznych i nie s3 zobowigzane do realizacji zadan publicznych
okreslonych przez prawo*?. Oznacza to, ze autonomia szkét wyzszych
publicznych, w odréznieniu od szkét wyzszych prywatnych, ograniczona
jest faktem wypelniania przypisanych jej zadan publicznych, a takze finan-
sowaniem ze $rodkéw publicznych.

Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 8 listopada 2000 .,
SK18/99, istotg autonomii szkét wyzszych jest wiec , konstytucyjnie chro-
niona sfera wolnosci prowadzenia bada naukowych i ksztalcenia w ramach
obowigzujacego porzadku prawnego. [...] wladzom szkét wyzszych musi
by¢ pozostawiona sfera swobodnego decydowania o sprawach nauki
i nauczania, z czym wigza¢ sie tez musi sfera swobodnego decydowa-
nia o sprawach organizacji wewnetrznej i sktadu wladz, toku nauczania,

2% Wyrok TK z 7.02.2006 1., SK 45/04, OTK-A 2006, nr 2, poz. 15.

25 Wyrok TK z 8.11.2000 1., SK 18/99, OTK 2000, nr 7, poz. 258.

26 AnnaFrankiewicz, ,Wolnoéé w sferze sztuki i nauki wedtug Konstytucji Pol-
skiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 r. oraz Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
21997 r.” Wroctawskie Studia Erazmiariskie/Studia Erasmiana Wratislaviensia. Prawa
cztowieka - ideq, instytucje, krytyka, nr 4 (2010): 231.
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przyjmowania i promowania studentéw, a takze okreslania niektérych ich
praw i obowigzkéw” "),

Na potrzeby niniejszego opracowania oméwiony zostanie wymiar auto-
nomii szkét wyzszych w zakresie instytucjonalnym i prawnoorganizacyj-
nym, ksztalcenia i prowadzenia dziatalnosci naukowej, oraz finansowym.

4

Autonomia w zakresie instytucjonalnym
i prawnoorganizacyjnym

Autonomia instytucjonalna dotyczy prawa uczelni do uchwalania statutu,
samodzielnego okre$lania swojej struktury organizacyjnej, powotywania
i odwolywania organéw (zaréwno jednoosobowych, jak i kolegialnych),
samodzielnej polityki kadrowej czy tez nawigzywania z innymi podmio-
tami porozumien w celu promowania uczelni®*, Natomiast w wymiarze
prawnoorganizacyjnym odnosi sie do mozliwosci oddziatywania na pod-
mioty spoza uczelni oraz wypelniania obowiazkéw wobec panistwa, regu-
lacji stosunkéw przepisami o charakterze wewnetrznym, odnoszacych sie
do uzytkownikéw zakladéw, a takze mozliwosci stanowienia przepiséw
wewnetrznych!**),

Przyjmujac ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce ustawodawca
podjat rozwigzania majace na celu zniwelowanie nadmiernej regulacji
ustawowej, poprzez zapewnienie rozwigzan niezbednych do funkcjono-
wania szkolnictwa wyzszego, przy jednoczesnym zmniejszeniu aktéow
wykonawczych. Odnosi sig to réwniez do kwestii stanowienia nadmiernej
iloci norm o charakterze delegacyjnym!*®.. Ustawa p.s.w.n. zapewnita
szeroka autonomie w zakresie ksztaltowania struktury organizacyjnej
uczelni oraz fadu wewnetrznego. Kluczowa role odgrywa statut okreslajacy
jakie jednostki organizacyjne sg tworzone w ramach uczelni, co nastepnie

27 Wyrok TK z 8.11.2000 r., SK 18/99, OTK 2000, nr 7, poz. 258.
28 Stachowiak-Kudta, Autonomia szkét wyzszych, 20.

29 Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich, 184.
30 Tbidem, 183-184.
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precyzuje regulamin organizacyjny. Uczelnia moze jednoczesnie okresla¢
wzajemne relacje miedzy tworzonymi jednostkami™".

W odniesieniu do powolywania organéw uczelni wyzszej, oprécz orga-
néw wskazanych w ustawie, statut moze przewidywacé réwniez powotanie
innych organéw. Jednak w ramach autonomii statutowej nalezy wzia¢ pod
uwage, ze zakres kompetencji tych organéw nie moze kolidowa¢ z kompe-
tencjami innych organéw'*?.. Orzecznictwo sagdowe potwierdza natomiast,
ze autonomia uczelni polega réwniez na samodzielnosci przy wyborze
wladz uczelni. Zaznacza si¢ jednoczesnie, ze organy administracji rzadowej
i jednostek samorzadu terytorialnego w tych kwestiach moga ingerowa¢
wylacznie w przypadkach przewidzianych w ustawie®?.

Obok tych organéw ustawa przewiduje réwniez mozliwos$¢é powotania
organéw do przeprowadzenia okreslonego rodzaju postepowan, jak w przy-
padku komisji rekrutacyjnej czy komisji stypendialnej™*. Przyktadowo
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2020 1.
I OSK 2077/18 wskazano, ze powotania komisji stypendialnej dokonuje
sie w drodze aktu wskazanego w statucie uczelni, a jezeli brakuje takiego
wskazania, przyjmuje sie, Ze jest to zarzadzenie. Moca tego aktu nastepuje
utworzenie danego podmiotu oraz przekazanie mu kompetencji w sfe-
rze podejmowania decyzji administracyjnych dotyczacych przyznawania
pomocy materialnej studentom’**!, Natomiast nalezy mieé na uwadze, zgod-
nie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 23 stycznia 2024 .,
III OSK 3586/2, ze samodzielno$¢ przy kreowaniu takich podmiotéw moze
by¢ ograniczona postanowieniami ustawy. Przyktadowo art. 95 ust. 1 p.s.w.n.
okresla zakres regulaminu $§wiadczen dla okreslajac m.in. tryb powotywa-
nia oraz sktad komisji stypendialnej i odwotawczej komisji stypendialne;j.
Tak wiec akt ten nie moze modyfikowaé badz zmieniaé zapiséw ustawy'*°..

Odnoszac sie do kwestii prawnoorganizacyjnych w orzecznictwie
wskazuje sie, ze uczelnie dzialajg jako zaklady administracyjne i posia-
daja szeroki zakres autonomii. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 12 czerwca 200Ir., I SA 2521/00 szkota wyzsza ,jest to
jednostka organizacyjna nie bedaca organem panistwowym ani organem
samorzadu, ktéra zostata powotana do wykonywania zadan publicznych

31 Ibidem, 286-287.

32 Tbidem, 356.

33 Wyrok SA w Szczecinie z 15.05.2018 r., III APa 25/17, LEX nr 2531861.
34  Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich, 357.

35 Wyrok NSA z18.11.2020 1., I OSK 2077/18, LEX nr 3082940.

36 Wyrok NSA z 23.01.2024 1., IIl OSK 3586/21, LEX nr 3691777.
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i jest uprawniona do nawigzywania stosunkéw administracyjnopraw-
nych. Zaklad administracyjny jako jedna z form decentralizacji nie pod-
lega wladzy hierarchicznej organéw administracji rzadowej i sprawuje
funkcje administracji publicznej samodzielnie, korzystajac z wtadztwa
zakladowego. Wtadztwo zaktadowe nie jest jakim$ samoistnym wiadztwem
panstwowym, lecz czescia tego wtadztwa, wynikajaca z upowaznienia orga-
néw zakladu do abstrakcyjnych, jak i konkretnych regulacji na podstawie
i w ramach ustaw”®”. Jako, ze uczelnia korzysta z wladztwa zaktadowego,
jej organy upowaznione sg do jednostronnego ksztaltowania stosunkéw
prawnych nie tylko z uzytkownikami zakladu, ale réwniez z osobami,
ktére znalazly sie na jego terenie w innym charakterze (np. jako uzytkow-
nicy biblioteki uniwersyteckiej)®*. W tym celu kieruja do swoich uzyt-
kownikéw akty administracyjne, bedace aktami wiadztwa zakladowego,
ktére moga mie¢ charakter wewnetrzny i zewnetrzny. Akty zakltadowe
zewnetrzne stanowig o takich kwestiach, jak nawigzanie, rozwigzanie czy
przeksztalcenie zasadniczych elementéw stosunku zaktadowego. Tworza
one wéwczas nowg sytuacje prawng dla adresata takze w zewnetrznej
sferze dzialania administracji (np. poprzez skreélenie studenta z listy
studentéw nastepuje rozwigzanie stosunku wiadztwa zaktadowego)™?.
Jak wskazuje Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach mozliwo$é
wladczego rozstrzygania o prawach i obowiazkach strony wynika z nadanej
uczelni wyzszej autonomii, co stanowi szczegélna forme przeniesienia
na organy uczelni cze$ci uprawnieri paristwa (uprawnienia te wynikaja
z norm prawnych o charakterze publicznym). Dlatego tez uprawnione
organy uczelni postrzegane sg jako organu administracji publicznej w zna-
czeniu funkcjonalnym. Jednocze$nie nalezy wskazaé, ze rozstrzygniecia
wydawane wobec uzytkownikéw zakladéw podlegaja kontroli zgodnosci
z prawem orzeczen wydawanych w stosunku do obywateli, sprawowanej
przez sady administracyjne. Wynika to z faktu, ze autonomia uczelni wyz-
szych podlega ograniczeniom wynikajacym z przepiséw rangi ustawowej,
do ktérej nalezy wskazane uprawnienie w zakresie kontroli orzeczen
wykonywane przez sady administracyjne'*’. Jednak nalezy tutaj wskazaé,
ze nie wszystkie rozstrzygniecia podejmowane przez organy uczelni beda
podlegaé kontroli sadéw administracyjnych (przyktadowo Wojewédzki

37 Wyrok NSA w Warszawie z 12.06.2001 1., I SA 2521/00, LEX nr 54756.

38 Ibidem.

39 Wyrok WSA w Gdarisku z 14.12.2023 r., IIl SA/Gd 165/23, LEX nr 3648176.
40 Wyrok WSA w Gliwicach z 12.07.2023 ., IIl SA/GI 331/23, LEX nr 3598528.
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Sad Administracyjny w Rzeszowie w postanowieniu z dnia 6 kwietnia
2022 r. I SA/Rz 1727/21 ustalit brak wlasciwosci sadu administracyjnego
w przypadku rozstrzygniecia w przedmiocie wyrazenia zgody na wzno-
wienie studiéw - ,taki brak poddania wszystkich decyzji organéw uczelni
dotyczacych indywidualnych spraw uzytkownikéw zaktadu kontroli sadéw
administracyjnych wynika z przyznania szkotom wyzszym autonomii”*"l,
Zasada autonomii zaklada tez istnienie aktéw wewnetrznych uczelni,
ktérymi reguluja prawa i obowigzki studentéw. Jak zaznacza Trybunat
Konstytucyjny, prawo do ich stanowienia przystuguje wszystkim szkotom
wyzszym, aby mogly one realizowaé przypisany im cel publiczny***. Co
do zasady akty te nie podlegaja kontroli instytucji zewnetrznych wobec
uczelni, co wynika z przyznania tym zaktadom szerokiej autonomii”*?/,

Autonomia w zakresie ksztatcenia
oraz prowadzenia dziatalnosci naukowe;j

5

Jak wskazuje Monika Stachowiak-Kudta, autonomia w zakresie dydak-
tyki oraz prowadzenia dziatalnosci dydaktycznej oznacza posiadanie
prawa w zakresie samodzielnego okreslania misji uczelni, wyznaczania
kierunkéw prowadzonych badant naukowych, ustalania planéw studiéw
i okre$lania ich regulaminu, okreslania szczegétowych zasad i trybu przyj-
mowania na studia, swobodnego weryfikowania wiedzy i umiejetnosci stu-
dentéw, wydawania panistwowych dyploméw ukoriczenia studidéw, a takze
nadawania tytutéw naukowych!*.

Prowadzenie dziatalno$ci naukowej stanowi jedno z podstawowych
zadan uczelni wyzszej, na ktére sklada si¢ nauczanie, prowadzenie badan
naukowych, prac rozwojowych oraz twérczoé¢ artystyczna. Zgodnie
z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 28 kwietnia 2009 r., K 27/07
prawo szkoty wyzszej do autonomii ,,jest sprzezone z prawem do nauki,

41 Postanowienie WSA w Rzeszowie z 6.04.2022 r., Il SA/Rz 1727/21, LEX
nr 3338599.

42 Wyrok TK z 8.11.2000 r., SK 18/99, OTK 2000, nr 7, poz. 258.

43 Postanowienie WSA w Bydgoszczy z 19.06.2023 r., II SA/Bd 22/23, LEX
nr 3614050.

44 Stachowiak-Kudta, Autonomia szk6t wyzszych, 20.
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wyrazonym w art. 70 ust. 1 Konstytucji. Autonomiczne szkoly wyzsze
sa w stanie zapewni¢ lepsze warunki nie tylko badan, ale i ksztalcenia na
wszystkich poziomach!*?””. Wtadze publiczne mogg wprowadzaé w tym
zakresie réznego rodzaju dziatania inspirujace okreslone kierunki badan
(przyktadowo poprzez system grantéw i innych form finansowania badan),
jednak podejmowanie ich nie powinno prowadzi¢ do biurokratyzacji dzia-
talnosci badawczej ani tez sugerowania ,wlasciwych” wynikéw prowadzo-
nych badan'*®!. Natomiast w zakresie dziatalnoéci dydaktycznej zasada
autonomii musi by¢ wazona z prawem studentéw do nauki, gdyz uczelnia
wyzsza zobowigzana jest do zapewnienia studentom otrzymania solidnego
i uzytecznego wyksztatcenia*”..

Autonomia szkét wyzszych wyraza sie w prawie do ustalania zasad
i kryteriéw (warunkéw) przyjecia na studia, z zachowaniem zasad i trybu
okreslonego w przepisach ustawowych®l. Przy czym nie oznacza ona
dowolnoéci w ksztattowaniu zasad rekrutacji*’..

Ponadto, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego wirédd
atrybutéw autonomii szkét wyzszych wskazuje sie prawo do ustalania
przez wiladze szkoly wyzszej tresci i form nauczania, w tym prawo do
przyznania pozwolenia do prowadzenia studiéw na danym kierunku i okre-
$§lonym poziomie ksztalcenia przez ministra’*..

Autonomia uwidacznia sie réwniez w sferze okreslania efektéw uczenia
sie na danym kierunkéw studiéw, doboru przedmiotéw realizujacych efekty
uczenia sie przewidziane na danym kierunku studiéw, a takze doboru
metod i form weryfikacji efektéw uczenia sie. Jednoczes$nie Naczelny Sad
Administracyjny wskazuje zakres, w jakim zawezono autonomie uczelni
w wyzej opisanej sferze w odniesieniu do studiéw przygotowujacych do
zawodéw okreélonych w art. 68 ust. 1i ust. 2 p.s.w.n. (m.in. zawéd lekarza,
architekta czy nauczyciela) - poprzez wprowadzenie standardéw ksztat-
cenia. Zaznacza przy tym, ze standardy ksztalcenia dla wymienionych
kierunkéw studiéw, okreslone w aktach wykonawczych (rozporzadze-
niach), moga konkretyzowaé efekty uczenia sig, wymuszajac w ten sposéb

45 Wyrok TK z 28.04.2009 1., K 27/07, OTK-A 2009, nr 4, poz. 54.

46 Leszek Garlicki, Marta Derlatka, ,Art. 70", [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentare, t. II, wyd. 2, red. Leszek Garlicki, Marek Zubik. Warszawa:
Wydawnictwo Sejmowe, 2016, LEX.

47 Ibidem.

48 Wyrok NSA z11.01.2023 r., IIl OSK 6549/21, LEX nr 3513649.

49 Wyrok WSA w Krakowie z 24.11.2020 r., Il SA/Kr 265/20, LEX nr 3116389.

50 Wyrok TK z 5.10.2005 r., SK 39/05, OTK-A 2005, nir 9, poz. 99.
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dobér tresci programowych, a zatem i wymagania odnoszace sie do metod
weryfikacji tych efektéw. Zaznaczyé nalezy, ze prawodawca nie narzuca
tutaj form weryfikacji efektéw uczenia sie, gdyz szkoly wyzsze posiadaja
autonomie przy okreslaniu efektéw uczenia sie na danym kierunkéw stu-
diéw, jak i przy doborze przedmiotéw je realizujacych oraz przy doborze
metod i form ich weryfikacji. Uczelnie posiadajg réwniez autonomie przy
doborze pytan na egzaminach weryfikujacych efekty uczenia sie z danego
przedmiotu przewidzianego w planie studiéw'*"l. Ponadto, w orzecznic-
twie wskazuje sie, ze nie istnieja przepisy prawa, ktére przewidywaltyby
wymogi co do pytan na egzaminach tak ustnych, jak i pisemnych oraz
wymogdéw odnoszacych sie do obowiazku tworzenia list zadanych pytan na
egzaminach semestralnych, niezaleznie od ich formy. Nieobjecie tej materii
regulacja prawna oznacza, ze mieci sie ona w sferze autonomii uczelni®®?.

6

Autonomia finansowa, rozumiana jako gwarancja integralnosci majatku
uczelni obejmuje prawo do zarzadzania wlasnym budzetem oraz srodkami
finansowymi pochodzacymi z réznych Zrédel, przede wszystkim w zakre-
sie zbywania posiadanych nieruchomosci, zaciggania zobowiazan i ich
zabezpieczenia, a takze przenoszenia na kolejny rok niewykorzystanych
$rodkéw publicznych!®®. Nalezy jednak zaznaczyé, ze uczelnie wyzsze
maja prawo do samodzielnego dysponowania swoimi funduszami, pod
warunkiem przestrzegania zasad transparentnoéci i odpowiedzialnosci
finansowej.

Jako podstawowe formy przyznawania §rodkéw finansowych p.sw.n.
w art. 371 wprowadzita subwencje na utrzymanie i rozwdj potencjatu
dydaktycznego i badawczego, dotacje podmiotowe na pomoc materialng
dla studentéw, utrzymanie aparatury naukowo badawczej i specjalnej
infrastruktury informatycznej, zadania zwigzane z zapewnieniem oso-
bom z niepelnosprawno$cia warunkéw do pelnego udzialu w procesie
ksztalcenia lub prowadzenia dziatalnosci naukowej oraz biezace koszty

Autonomia w zakresie finansowym

51 Wyrok NSA z 21.02.2023 r., III OSK 7096/21, LEX nr 3508273.
52 Wyrok WSA w Poznaniu z 31.01.2024 r., IV SAB/Po 172/23, LEX nr 3672699.
58 Stachowiak-Kudta, Autonomia szkét wyzszych, 20.
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dziatalnosci: NAWA, NCBiR i NCN, a takze dotacje celowe, m.in. na inwe-
stycje zwiazane z ksztalceniem, dziatalno$cig naukowsa i obstuga realizacji
zadat NAWA, NCN, NCBiR i Centrum tukasiewicz, zadania realizowane
lub finansowane przez NAWA, zadania realizowane lub finansowane przez
NAWA, zadania finansowane przez NCBiR oraz NCN. Natomiast art. 407
p-sw.n. wskazuje wprost, ze o przeznaczeniu §rodkéw otrzymywanych
w formie subwencji, podmiot decyduje samodzielnie.

Dodatkowo, zgodnie z art. 79 p.s.w.n. uczelnia publiczna moze pobieraé
oplaty za ustugi edukacyjne zwigzane m. in. z ksztalceniem na studiach
niestacjonarnych, powtarzaniem okreslonych zaje¢ na studiach stacjo-
narnych z powodu niezadowalajacych wynikéw w nauce, jak réwniez za
przeprowadzenie rekrutacji, wydanie indeksu i legitymacji studenckiej,
wydanie dodatkowego odpisu lub duplikatu dyplomu ukoniczenia stu-
diéw, czy tez za korzystanie z doméw studenckich i stotéwek studenckich.
Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem sformutowanym przez Marzene Swistak, ze
odptatno$é za swiadczone ustugi edukacyjne stanowi atrybut autonomii
szkoly wyzszej'®*l. Tak tez wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ktéry sta-
nowi, ze wprowadzanie i pobieranie optat za studia stanowi wyraz auto-
nomii szkdt wyzszych, z zastrzezeniem, ze odplatno$é za niektére ustugi
edukacyjne nie moze dotyczy¢ tej sfery dziatalnosci dydaktycznej, ktéra
znajduje pelne pokrycie w §rodkach publicznych®*, Natomiast wskazanie
w art. 79 p.s.w.n. katalogu zamknietego oplat, jakie szkota wyzsza moze
pobierac za ustugi edukacyjne, stanowi ograniczenie autonomii finansowej
w zakresie przedmiotowym!®®,

Szkota wyzsza, zgodnie z art. 12 p.sw.n., moze prowadzi¢ dziatalnosé
gospodarcza wyodrebniong organizacyjnie i finansowo od swojej podsta-
wowej dziatalnosci, w szczegdlnosci w postaci spétki kapitatowej. Kwestie
te powierzono do unormowania w statucie szkoty wyzszej.

Nalezy réwniez wskazaé, ze minister wtasciwy do spraw szkolnictwa
wyzszego i nauki sprawuje nadzér nad uczelniami w zakresie zgodnosci
dzialania z przepisami prawa oraz prawidtowosci wydatkowania $rod-
kéw publicznych (art. 426 p.sw.n.). Nadzdér ten, ze wzgledu na przyznang

54  Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich, 614.
55 Wyrok TK z 8.11.2000 r., SK 18/99, OTK 2000, nir 7, poz. 258.
56 Swistak, Autonomia publicznych uczelni akademickich, 614.
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autonomie, powinien jednak ogranicza¢ sie jedynie do takich $rodkéw i by¢
stosowany tylko w takim zakresie, w jakim zostal on ustawowo okreslony™”..

Podsumowanie

7

Podsumowujac, autonomia szkét wyzszych w orzecznictwie postrzegana
jest w sposéb szeroki. Uprawnia ona uczelnie do normowania istotnych dla
siebie kwestii w statucie uczelni. Odnosi sie réwniez do takich uprawnien,
jak swobodne ksztaltowanie struktury organizacyjnej uczelni oraz tfadu
wewnetrznego, samodzielno$é przy wyborze wladz uczelni (mozliwosé
wyboru, powolywania i odwotywania organéw jednoosobowych i kolegial-
nych), a takze mozliwo$¢ tworzenia organéw nieprzewidzianych w ustawie
oraz powolywania organéw do przeprowadzania okres§lonego rodzaju
postepowari (komisje stypendialne, komisje rekrutacyjne), samodzielny
dobér kadry oraz nawigzywanie z innymi podmiotami porozumien w celu
promowania uczelni. Natomiast autonomia w zakresie prawnoorgani-
zacyjnym polega m.in. na samodzielnosci w sferze stanowienia prawa
wewnetrznego oraz wydawania aktéw wiladztwa zakladowego. W tym
zakresie autonomia uczelni wyzszych ma jednak swoje granice ustawowe,
do ktérych nalezy kontrola zgodno$ci z prawem orzeczen powierzona
sadom administracyjnym. Z drugiej strony orzecznictwo sgdowe odnoszac
sie do tego zagadnienia, wskazuje, ze nie wszystkie te rozstrzygniecia sg
poddawane kontroli sadéw administracyjnych, co réwniez wynika z przy-
znania szkotom wyzszym autonomii.

Autonomia w zakresie ksztalcenia oraz prowadzenia dziatalno$ci nauko-
wej obejmuje ustalanie zasad i kryteriéw (warunkéw) przyjecia na studia,
z zachowaniem zasad i trybu okreslonego w przepisach ustawowych, okre-
$lanie efektéw uczenia sie na danym kierunkéw studiéw, przy jednocze-
snym jej ograniczeniu poprzez wprowadzanie standardéw ksztalcenia co
do okreslonych kierunkéw ksztalcenia, dobdr przedmiotéw realizujacych
efekty uczenia sie przewidziane na danym kierunku studiéw, dobér metod

57 Tomasz Jedrzejewski, ,Art. 426”, [w:] Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce.
Komentarz, red. Iryna Degtyarova, Marcin Dokowicz, Maria Hulicka, Tomasz
Jedrzejewski, Anna Mrozowska, Pawel Wojciechowski, Jerzy Woznicki (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2019), 1167.



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 164

i form weryfikacji efektéw uczenia sie, a takze dobdr pytan na egzaminach
weryfikujacych efekty uczenia sie z danego przedmiotu przewidzianego
w planie studiéw.

Natomiast autonomia w zakresie finansowym odnosi sie do mozliwosci
zapewnienia integralno$ci majatku uczelni oraz obejmuje prawo do zarza-
dzania wlasnym budzetem. Szkota wyzsza korzysta w gtéwnej mierze
z finansowania publicznego, jednoczesnie ma mozliwos$¢ postugiwania sie
$rodkami finansowymi pochodzacymi z innych zrédet, przede wszystkim
w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, zbywania posiadanych
nieruchomosci, zaciggania zobowiazan i ich zabezpieczenia. Jak wskazuje
Marzena Swistak, finansowanie publiczne publicznych szkét wyzszych
pozostaje gtéwnym zrédtem ich przychodéw, natomiast mozliwos¢ korzy-
stania z innych Zrédet stuzy wzmacnianiu konkurencyjnoséci oraz autono-
mii uczelni publicznych®®,
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Zagadnienie pracy oséb skazanych w spétdzielniach socjalnych zawiera
w sobie szerszy zakres interpretacyjny, anizeli aspekt zatrudnienia, cha-
rakteryzujacy jedynie czesé relacji taczacych osobe skazang ze spétdzielnig
socjalng. Nie jest bowiem tajemnica, Ze zatrudnienie nie jest réwnoznaczne
z samg praca, tak jak i kara, ktérej podlega osoba skazana, moze mie¢
zréznicowany wymiar i forme'. Nalezy zatem rozwazy¢ problem pracy
0s6b skazanych w spéldzielniach socjalnych na dwéch ptaszczyznach -
wykonywania pracy w spétdzielniach socjalnych przez osoby skazane na
kare ograniczenia wolno$ci w postaci wykonywania nieodptatnej, kon-
trolowanej pracy na cele spoteczne oraz podejmowania pracy zarobkowej
w spéldzielniach socjalnych przez osoby skazane odbywajace izolacyjna
kare pozbawienia wolnosci. Aby wskazaé zrédlo tego dualizmu nalezy
odwota¢ sie zaréwno do przepiséw szczegdlnych, okreslajacych warunki
zatrudnienia oséb skazanych, jak réwniez przepiséw regulujacych sposéb
odbywania kary ograniczenia wolnosci. Odmienny charakter tej pracy jest
bowiem nieodzownie zwigzany z rodzajem kary, jakiej podlega sprawca
czynu zabronionego.

W pierwszej kolejnosci nalezy pochyli¢ si¢ nad przepisem art. 13 ust. 1.
Ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych. Zgodnie
z jego brzmieniem: ,Osoby skazane na kare ograniczenia wolnosci moga
wykonywa¢é prace w spétdzielni socjalnej zgodnie z przepisami Ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny wykonawczy”. Nalezy zatem
omoéwi¢ dwa elementy, ktére w analizie rzeczonego przepisu, wysuwaja
sie na pierwszy plan - ograniczenie wolnosci oraz wykonywanie pracy
w spétdzielni socjalnej. Warto zaznaczy¢, iz nie kazda praca wykonywana
na rzecz spéldzielni socjalnych podlega rzeczonym regulacjom. Powyzszy
przepis odnosi si¢ bowiem jedynie do zakresu dzialalnosci spétdzielni
socjalnych, ktére wchodza w zakres szeroko pojmowanych prac na cele
spolecznie uzyteczne. Tym samym, aby dana spétdzielnia socjalna mogta
pelnié role miejsca odbywania kary ograniczenia wolnosci, wéréd jej celow
statutowych muszg znajdowac sie takie formy dziatalnosci, ktére realizuja
postulat spotecznej optacalnoéci ich przedsiebrania®. Warto jednakze
nadmienié, iz zgodnie z przepisami Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.

! Walerian Santera, ,Miedzy praca a zatrudnieniem. Kilka uwag o charakterze

pojeciowym” Roczniki Administracji i Prawa, nr 3 (2022): 22-23.

2 Ustawazdnia27kwietnia2006r. 0 spétdzielniach socjalnych (tj. Dz. U.z 2023 .,
poz. 802).

8 Kamila Moskaluk-tagiewczyk. ,Status prawny spétdzielni socjalnych” Folia
Iuridica Wratislaviensis, nr 1 (2012): 161.
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o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie spétdzielnie socjalne
moga prowadzié¢ dziatalnoéé spotecznie uzyteczng z mocy prawa'®.,

W oparciu o podzial rodzajowy, kare ograniczenia wolnosci zaliczyé
nalezy do kar nieizolacyjnych!*!. Nie polega ona bowiem na odcieciu sprawcy
czynu zabronionego od spoteczenistwa poprzez osadzenie go w zakladzie
penitencjarnym, lecz - zgodnie z przepisami art. 34 § 1a pkt 11 4 Kodeksu
karnego - moze ona przyjaé dwojaki charakter poprzez obowigzek wykony-
wania nieodptatnej, kontrolowanej pracy na cele spoteczne badz potracenie
od 10% do 25% wynagrodzenia za prace w stosunku miesigecznym na cel
spoleczny wskazany przez sad'®. Szczegélng uwage nalezy zwrécié na
pierwsza forme realizacji sankcji karnej, gdyz to ona znajduje odzwier-
ciedlenie w przepisach Ustawy o spétdzielniach socjalnych™. Konieczne
jest przy tym podkreslenie istoty pracy podjetej przez osobe skazang na
kare ograniczenia wolno$ci w stosunku do spétdzielni socjalnej. Jest ona
bowiem nieodptatna, co staje niejako w sprzecznosci do istoty samego
stosunku pracy, ktéry zostaje wyrazony w przepisach Ustawy z dnia 26
czerwca 1974 r. Kodeks pracy. Zgodnie z art. 22 rzeczonej ustawy stosunek
pracy opiera sie na wykonywaniu pracy okreslonego rodzaju na rzecz pra-
codawcy za wynagrodzeniem'®!. Brak wynagrodzenia za prace, bedacego
konstytutywnym elementem catego stosunku pracy, sprawia, ze nie nalezy
jej traktowac jako zatrudnienia w oparciu o przepisy prawa pracy, a jedynie
jako dziatanie realizujace sankcje kryminalng okre$long w wyroku sadu
karnego™’.

W przypadku odbywania kary ograniczenia wolnosci poprzez wykony-
wanie pracy w spétdzielni socjalnej, juz sam fakt dziatania ukierunkowa-
nego na realizacje orzeczonej kary kryminalnej sprawia, ze ontologicznie
dochodzi do rzeczywistej pracy na rzecz konkretnego podmiotu. Oznacza
to, ze spétdzielnia socjalna czerpie wymierne korzysci ptynace z pracy

4 Moskaluk-tagiewczyk, ,Status prawny”, 166; Ustawa z dnia 24 kwietnia
2003 r. 0 dziatalnodci pozytku publicznego i wolontariacie (tj. Dz. U. z 2024 1.,
poz. 834).

5 Wtlodzimierz Wrébel, Andrzej Zoll, Polskie prawo karne. Czesé ogélna (Krakéw:
Wydawnictwo Znak, 2010), 425.

6 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (tj. Dz. U. z 2024 r., poz. 17).

7 Barbara Godlewska-Bujok, Cezary Mizejewski, Ustawa o spétdzielniach socjal-
nych. Komentarz (Warszawa: Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej. Departament
Pozytku Publicznego, 2012), 93.

8 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (tj. Dz. U. z 2024 1., poz. 878).

9 Mariusz Liskowski, ,Pojecie wynagrodzenia za prace w Kodeksie pracy”
Pracownik i pracodawca, nr 2 (2016): 35.
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wykonywanej przez osobe skazana, gdyz realizuje ona jej cele statutowe.
Aby zapobiega¢ mozliwym w tej sytuacji naduzyciom, funkcje kontrolng
sad kazdorazowo powierza sadowemu kuratorowi zawodowemu. Osoba
skazana, wykonujac orzeczong w stosunku do niej kare, podlega bowiem
statej kontroli majacej okresli¢ rzetelnos¢ wywigzywania sie przez nig
z obowiagzkéw wyznaczonych jej przez sad w ramach kary kryminalnej°..

Celem orzekania kary ograniczenia wolnoéci, w szczegdlnosci poprzez
wykonywanie nieodplatnej, kontrolowanej pracy na cele spoteczne,
jest wyksztalcenie u osoby skazanej pewnych spotecznie pozadanych
postaw, majacych na celu przywrécenie sprawcy czynu zabronionego
na tono spoteczeristwa w postaci zresocjalizowane;j™"l. Resocjalizacja nie
jest bowiem wytaczna domeng kar izolacyjnych, lecz stanowi swoiste
ucielednienie funkcji wychowawczej prawa karnego, ktérej celem jest
wyksztalcenie u osoby podlegajacej karze okreslonych wzorcéw zachowa-
nial"?, Zgodnie z brzmieniem art. 53 § 1 Kodeksu karnego wykonawczego
do takich wzorcéw zachowan, ktére zdaniem polskiego ustawodawcy niosa
szczegblng korzys¢ dla spoteczenstwa, naleza poczucie odpowiedzialnosci
oraz potrzeba przestrzegania porzadku prawnego™®. W celu realizacji
tych postulatéw konieczne jest zatem sumienne wykonywanie cigzacych
na skazanym obowigzkdéw.

Nalezy jednak mieé¢ na uwadze, Ze istnieje pewne ograniczenie podmio-
téw mogacych wykonywa¢é prace w spétdzielni socjalnej, gdyz zgodnie
z art. 13. ust. 2. Ustawy o spéldzielniach socjalnych osoby te nie moga by¢
jednoczesnie cztonkami danej spétdzielni socjalnej. Wiaze sie to zaréwno

10 Michat Jankowski, Wojciech Sych, Wykonywanie kary ograniczenia wolnosci.
Zagadnienia weztowe w $wietle praktyki (Warszawa: Instytut Wymiaru Sprawiedli-
wosci, 2017), 22-23.

1 Monika Marczak, ,Kara ograniczenia wolno$ci i jej resocjalizacyjny wymiar
przez prace” Resocjalizacja Polska, nr 3 (2012): 69-70; Maciej Matolepszy, Monika
Pierzchlewicz. ,Wykonywanie pracy spotecznie uzytecznej w ramach kary ograni-
czenia wolno$ci” Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, nr1 (2020): 56-58; Zbi-
gniew Holda, Kazimierz Postulski, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz (Gdarisk:
Stella Maris, 1998), 170-171.

12 Marek Mozgawa, Magdalena Budyn-Kulik, Patrycja Kozlowska-Kalisz,
Marek Kulik, Prawo karna materialne. Czg$¢ ogélna (Warszawa: Wolters Kluwer,
2024) 29.

13 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonaweczy (tj. Dz. U.z 2024 1.,
poz. 706).
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z rzetelnoscig odbycia kary, jak réwniez z brakiem faktycznych powigzan
ekonomicznych pomiedzy osoba skazana, a spétdzielnia socjalng™*.

Istota odbywania kary ograniczenia wolnosci polegajacej na obowiazku
wykonywania nieodplatnej, kontrolowanej pracy na cele spoteczne w spét-
dzielni socjalnej jest jej szczegblny charakter oparty na dwéch zasadniczych
filarach: spotecznej i zawodowej reintegracji jej cztonkéw!*.. Spétdzielnie
socjalne podejmuja bowiem dziatania ukierunkowane na przywracanie
danych jednostek, podlegajacych swoistemu wykluczeniu spotecznemu,
na tono spoteczenistwa poprzez ich uspotecznienie i oswojenie zaréwno
z realiami codziennego funkcjonowania w strukturach spolecznych, jak
i zawodowych!"®!. Do grup oséb, ktére moga zatem korzystaé ze wsparcia
takich spétdzielni zaliczy¢ nalezy nie tylko osoby znajdujace sie na skraju
ubdstwa, w kryzysie bezdomno$ci lub mierzace sie z mniejszym lub wiek-
szym stopniem niepelnosprawnosci, ale tez osoby skazane, mierzace sie
ze spotecznym ostracyzmem opartym na negatywnych konotacjach zwia-
zanych z ich dotychczasowym postepowaniem”. Nalezy bowiem mieé na
uwadze, iz w stosunku do reedukacji oséb wykluczonych, cel spétdzielni
socjalnej, jakim jest prowadzenie przedsiebiorstwa opartego o wspdlna
prace cztonkéw, jest drugorzedny™®!.

Kara ograniczenia wolnosci, polegajaca na obowigzku wykonywania
nieodplatnej, kontrolowanej pracy na cele spoteczne w spétdzielni socjalnej,
realizuje w stosunku do skazanego funkcje reedukacyjng, jednoczeénie -
zgodnie z przepisami z art. 13. ust. 2. Ustawy o spétdzielniach socjalnych -
odcinajac sprawce czynu zabronionego od ptynacych z pracy w spétdzielni
socjalnej korzysci ekonomicznych. Trzeba mieé na uwadze, ze sankcja

14 Godlewska-Bujok, Mizejewski, Ustawa o spétdzielniach socjalnych, 93.

15 Marcin Pleéniak, ,Spéldzielnie socjalne jako nowy $rodek walki z wyklu-
czeniem”, [w:] Spétdzielnie socjalne i samorzqdowe wsparciem dla zagrozonych wyklu-
czeniem red. Jolanta Blicharz, Tadeusz Kocowski, Mateusz Paplicki (Wroctaw:
E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, 2019), 166-167.

16 Monika Klimnik, ,Spétdzielnie socjalne jako forma instytucji wspierajacej
$rodowiska zagrozone wykluczeniem spolecznym ze wskazaniem na grupe oséb
opuszczajacych jednostki penitencjarne”, [w:] Spétdzielnie socjalne i samorzqdowe
wsparciem dla zagrozonych wykluczeniem red. Jolanta Blicharz, Tadeusz Kocowski,
Mateusz Paplicki (Wroctaw: E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka
Cyfrowa, 2019), 85-86.

17" Klimnik, , Spétdzielnie socjalne jako forma instytucji wspierajacej srodowi-
ska zagrozone wykluczeniem spotecznym ze wskazaniem na grupe oséb opusz-
czajacych jednostki penitencjarne”, 81.

18 Moskaluk-tagiewczyk, ,Status prawny”, 173.
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karna jest niczym innym, jak osobista dolegliwos$cia, bedaca wyrazem pote-
pienia sprawcy za popetniony czyn"*. Cztonkostwo w spétdzielni socjalnej
z oczywistych wzgledéw zamieniloby sankcje w stosunek pracy, w ktérym
osoba karana, bylaby - de facto - optacana za wykonywanie wiasnej kary.

Istnieje jednak mozliwo$¢, aby osoba prawomocnie skazana i bedaca
w trakcie odbywania kary pozbawienia wolnosci pracowata na podstawie
rzeczywistego stosunku pracy w spétdzielni socjalnej. Kluczowe jest jednak
to, aby rzeczona praca dla spétdzielni socjalnej nie byta karg sama w sobie,
gdyz to staloby w sprzecznosci z jej celem. Nalezy jednak zwrdcié¢ uwage
na istotny aspekt dotyczacy ograniczenia gatunkowego kar izolacyjnych,
ktére pozwalajg na podjecie takiej pracy w czasie odbywania rzeczonej
kary. W polskim porzadku prawnym kary izolacyjne dzielimy bowiem na
dwa typy: kare pozbawienia wolno$ci oraz kare dozywotnie pozbawienie
wolnosci’*l.

Zgodnie z przepisami Kodeksu karnego wykonawczego osoba odbywa-
jaca kare pozbawienia wolnosci ma mozliwo$é podjecia pracy zarobko-
wej'?"., Jest to zaréwno jej prawo, jak i obowiazek, wynikajacy z przepiséw
prawa'*?.. Dyspozycje dotyczace podjecia zatrudnienia nie s3 jednak réwne,
lecz podlegaja ograniczeniu ze wzgledu na ciezar kary jakiej poddawany
jest sprawca czynu zabronionego. Osoby odbywajace kare dozywotniego
pozbawienia wolnosci spotykaja sie bowiem ze znacznym ograniczeniem
mozliwosci skorzystania z tego prawa ze wzgledu na szczegélny ciezar
i specyfike czynu zabronionego, ktérego sie dopuscity'*®.. Ciezar przestep-
stwa ma zatem istotne znaczenie w przypadku realizacji prawa skazanego
do podjecia pracy w zewnetrznym zakladzie pracy.

Szczegblna role w procesie resocjalizacji oséb odbywajacych kare pozba-
wienia wolno$ci spelniajg spétdzielnie socjalne, bedace osrodkami quasi-
-terapeutycznymi dla oséb osadzonych, gdyz ich specyfika sprowadza sie

19 Wrébel, Zoll, Polskie prawo karne, 32.

20 Mozgawa, Budyn-Kulik, Koztowska-Kalisz, Kulik. Prawo karna materialne,
458-459.

21 Robert Stawicki, Zatrudnienie pozbawionych wolnosci w Polsce. Zarys requlacji
W ujeciu prawno-historycznym (Warszawa: Kancelaria Senatu, 2018) 9-10.

22 Paulina Matyjas-tysakowska, ,Zasady zatrudniania osadzonych w zaktadach
karnych” Humanistyczne Zeszyty Naukowe - Prawa Czlowieka, nr 1 (2017): 134-135.

23 QOlga Stanowska, ,Zatrudnienie skazanych pozbawionych wolnoéci na pod-
stawie skierowania do pracy” Roczniki Administracji i Prawa, nr 1 (2014): 217.
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w znacznej mierze, do zapewnienia takich warunkéw zatrudnienia, ktére
pozwola skazanym powrécié na fono spoteczeristwa™*.

Decyzja o podjeciu takiego zatrudnienia podlega jednak pewnej kontroli
wstepnej ze strony dyrektora zakladu karnego, ktéry wydaje zgode oraz
okresla warunki na jakich skazany moze zosta¢ zatrudniony przez podmiot
zewnetrzny. Warunki zatrudnienia skazanego musza by¢ zgodne zaréwno
z celem samej kary, jak i zapewnieniem jej prawidlowego przebiegu. Jed-
noczeénie zgoda dyrektora zaktadu karnego moze zostaé¢ w kazdej chwili
cofnieta, gdy dalsze wykonywanie przez skazanego pracy wiaze sie z funk-
cjonowaniem zakladu karnego oraz bezpieczeristwem samego skazanego
lub jego wspétpracownikéw. Z oczywistych wzgledéw zgoda dyrektora
zakladu karnego ulega cofnieciu takze w sytuacji, w ktérej skazany lub
podmiot zatrudniajacy skazanego - w tym spétdzielnia socjalna - nie sto-
suja sie do warunkéw zatrudnienia okreslonych przez dyrektora zaktadu'>*..

Skazanego odbywajacego kare pozbawienia wolnosci zatrudnia sie na
podstawie skierowania do pracy albo umozliwia mu sie wykonywanie pracy
zarobkowej w ramach umowy o prace, umowy zlecenia, umowy o dzieto,
umowy o prace nakladcza lub jakiejkolwiek innej umowy tworzacej pomie-
dzy skazanym a pracodawca stosunek pracy™®. Spétdzielnia socjalna, majaca
w $wietle obowigzujacych przepiséw zaréwno zdolnosé prawna, jak i zdol-
nos$¢ do czynnosci prawnych, zawiera ze skazanym umowe jak kazdy inny
pracodaweca, stwarzajac jednoczeénie takie warunki pracy, ktére w znacz-
nym stopniu przyczyniaja sie do pogtebionej resocjalizacji skazanych!*”..

W przypadku dopuszczenia sprawcéw przestepstw szczegdlnie szkodli-
wych spotecznie do prac w zewnetrznym zakladzie pracy, cel kary, jakim
jest izolacja szczegdlnie groznych przestepcéw od spoleczenistwa, nie
zostalby spetniony™®. Choé umozliwienie osobom skazanym podejmowa-
nia pracy w czasie odbywania kary pozbawienia wolnosci sprzyja trudnemu

24 Aneta Domzalska, ,Sytuacja bytych skazanych na rynku pracy” Forum Peda-
gogiczne, nr 2 (2013): 142-143.

25  Matyjas-tysakowska, ,Zasady zatrudniania”, 136.

26 Renata Badowiec, Marzena Szabtowska-Juckiewicz, ,Podstawy prawne
zatrudniania oséb odbywajacych kare pozbawienia wolnoéci” Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 2 (2022): 88-91; Agata Ludera-Ruszel, ,Umowy prawa
cywilnego jako podstawa zatrudnienia. Wybrane zagadnienia” Acta Universitatis
Lodziensis. Foia Iuridica, nr 88 (2019): 28-29.

27 Godlewska-Bujok, Mizejewski, Ustawa o spéldzielniach socjalnych, 30.

28 Piotr Zakrzewski, ,Rodzajowo$¢ kar w kodeksie karnym z 1997 r. Uwagi na
tle uchwaty Sadu Najwyzszego z 3 marca 2009 r. (I KZP 30/08)” Czasopismo Prawa
Karnego i Nauk Penalnych, nr 2 (2009): 53-56.



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 174

procesowi resocjalizacji wigZniéw, to nalezy mie¢ na uwadze, iz gléwnym
celem kary jest spowodowanie osobistej dolegliwosci wobec sprawcy prze-
stepstwa. Niemniej, czyniac zado$¢ obowigzkowi zapewnienia osobie ska-
zanej warunkéw do podjecia pracy zarobkowej, zaktady karne stwarzaja
osobom skazanym na kare dozywotniego pozbawienia wolnosci warunki
do podjecia pracy - jest ona jednak ograniczona poprzez konieczno$¢ wyko-
nywania jej na terenie zaktadu karnego™.. Jest to zatem czesto praca
wykonywana na rzecz podmiotéw zewnetrznych, dysponujacych $rod-
kami produkcji pozwalajacymi na zaangazowanie ich w zaktadzie karnym.

Jednoczes$nie znaczny odsetek oséb osadzonych, ktére podejmuja sie
zatrudnienia w spétdzielniach socjalnych, nie posiada skonkretyzowanej
profesji, ktéra pozwalataby im na podjecie pracy w bardziej wyspecjali-
zowanym sektorze ze wzgledu na to, ze do czasu osadzenia w zakladzie
karnym z reguly nigdy nie pracowali na state lub ich praca miata cha-
rakter dorywczy i czesto nieposiadajacy legalnej formy zatrudnienia®”.
Osoby osadzone, posiadajace szczegdlne kwalifikacje, co do zasady kiero-
wane s3 do pracy odpowiadajacej ich kompetencjom - czesto zwigzanej
z wyksztalceniem zawodowym!®!l. Spétdzielnie socjalne staja sie zatem
miejscem skupiajacym osoby niewykwalifikowane, ktére dopiero zamie-
rzaja przyswoic sobie pewne, nowe kompetencje. W rzeczywistosci czesto
dochodzi do sytuacji, gdy osoby takie nie ucza sie zadnego konkretnego
fachu, powtarzajac ciggle pewien ograniczony proces produkcyjny, ktéry
w normalnych warunkach uleglby automatyzacji. Zjawisko to jest niepo-
zadane, gdyz tworzy ono zludne poczucie przydatnosci zawodowej oséb,
ktére po zakoniczeniu odbywania kary pozbawienia wolnosci zderzaja
sie z rynkiem pracy, ktéry nie jest zainteresowany ich umiejetno$ciami
badz tez brakiem okreslonych kompetencji, ktérych skazany nie miat
mozliwoéci rozwingé w zaktadzie karnym®?. Kwestia ta pozostaje jednak

29 Matyjas-Eysakowska, ,Zasady zatrudniania”, 138-139.

30 Marta Markiewicz, ,Analiza socjologiczna skazanych z regionu Wielkopol-
ski”, [w:] Wykluczenie spoteczne: praca zbiorowa. red. Lucyna Frackiewicz (Katowice:
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego w Katowicach,
2005), 171-173.

31 Markiewicz, ,,Analiza socjologiczna skazanych z regionu Wielkopolski, 158.

32 Domzalska, ,Sytuacja bytych skazanych”, 135-136; Aleksandra Iwanowska,
Przygotowanie skazanych do zycia na wolnosci w trybie art. 164 k.kw. (Warszawa:
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, 2013), 37-42; Anita Rozik, ,Zatrudnienie
0s6b skazanych w latach 2009-2021. Analiza danych statystycznych” Studenckie
Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne, nr 42 (2022): 35-36.
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marginalna w stosunku do korzysci ptynacych ze wspétpracy zaktadéw
penitencjarnych ze spétdzielniami socjalnymi.

Majac na uwadze powyzszy wywdd nalezy uznaé, ze praca osoby skaza-
nej w spétdzielni socjalnej posiada znacznie szerszy zakres znaczeniowy
anizeli samo zatrudnienie, gdyz uwzglednia ona nie tylko prace zarobkowsa
okreslang jako stosunek pracy, ale takze prace nieodptatna, bedaca karg
za popelnienie czynu zabronionego. Poruszenie tylko jednego jej aspektu
byloby niecelowe w kontekscie omawiania calego zagadnienia i mogloby
prowadzi¢ do btednych konkluzji zwiazanych z rola spétdzielni socjalnych
w wykonywaniu kary ograniczenia wolnosci oraz przebiegu kary pozba-
wienia wolnosci.

Reasumujac, nalezy zwrécié¢ uwage na dualizm roli spétdzielni socjalnej
w zakresie wykonywania sankcji karnych - petnig one bowiem zaréwno
$rodek realizacji samej kary, jak i stanowig nieoceniony wktad w proces
resocjalizacji oséb osadzonych w jednostkach penitencjarnych. Spétdziel-
nie socjalne sa bowiem miejscem, w ktérym osoba skazana moze zrealizo-
wacé zasadzona jej kare poprzez wykonywanie nieodplatnej, kontrolowanej
pracy na cele spoteczne, ale tez pozwalaja osobom odbywajacym kary izo-
lacyjne na gromadzenie srodkéw i nabywanie umiejetnosci, ktére pozwola
im powrdcié na tono spoteczenistwa. Sg one zatem niezwykle skutecznym
narzedziem, jakie wymiar sprawiedliwosci wykorzystuje w celu reeduka-
cjiireadaptacji oséb skazanych, czyniac z nich wartosciowych cztonkéw
spoteczenistwa.
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1 Wstep

Cho¢ spétdzielczosé w jej nowozytnym znaczeniu powstata w Euro-
pie w potowie XIX jako ruch ,samoobrony” i samopomocy ubozszych
i sredniozamoznych grup spotecznych™, zywotno$é tej instytucji prawne;j,
a wraz z nig idei gospodarowania czy prowadzenia dziatalnosci w tej for-
mie z mniejszym lub wiekszym natezeniem trwa po dzi$§ dzierl. Pomimo
przemian na przestrzeni dwéch ostatnich wiekéw - w zakresie techniki
i technologii a takze samych spoleczenistw - instytucja ta nadal daje sie¢
wykorzystywaé praktycznie, pod warunkiem jednakze, ze nie jest dotknieta
bardzo negatywnym zjawiskiem nadregulacji.

Co ciekawe, instytucja spétdzielni, wyksztalcona w dobie powszechnego
kapitalizmu bez granic, w okresie PRL, gdzie typowy dla panstw socjali-
stycznych model gospodarki planowej, ktdry a priori zaktadat odrzucenie
rynku jako metody koordynacji dziatan jednostkowych w sferze gospodar-
czej, nie tylko przetrwala, ale objeto wlasno$é spétdzielcza bezwzgledna,
konstytucyjng ochrong na réwni z wlasnoscia paiistwowa'?!. Niestety, co
zauwaza sie w pi$miennictwie w tym czasie, spétdzielczosé, ,zatracita
swdj samorzadny i spoteczny charakter, cztonkowie utracili jakikolwiek
wplyw na to, co dzialo sie w ich spétdzielniach, w wiekszosci przestali
utozsamia¢ sie z nimi, traktujac je jako element aparatu partyjno-pan-
stwowego. Przyczynilo sie to do ugruntowania negatywnego wizerunku
spétdzielczosci po zmianach ustrojowych 1989 roku, kiedy to nastgpita
gwattowna przebudowa systemu spétdzielczego w Polsce”™).

Nie zmienia to jednak faktu, ze spétdzielczo$é w Polsce catkowicie nie
zostata wyrugowana z obrotu gospodarczego. Wprawdzie, jak zauwazyly
Marta Kawa i Wiestawa KuZniar, pod koniec 1988 r. w kraju dziatato ponad
15 tys. spétdzielni zrzeszajacych ponad 15 mln cztonkéw, a spétdzielczosé
zatrudniata okoto 2 mln 0s6b™, a nastepnie w ciggu dwudziestu lat liczba
spétdzielni zmniejszyla sie i w 2008 r. funkcjonowalo juz tylko niespeina
9 tys. spétdzielni, ktére zrzeszaly ponad 8 mln cztonkéw i zatrudniaty okoto

1 https://krs.org.pl/spoldzielczosc/historia. [dostep: 30.06.2024].

2 Andrzej Ajnenkiel, Konstytucje Polski 1791-1997 (Warszawa: Oficyna Wydaw-
nicza Rytm, 2001), 302.

3 https://krs.org.pl/spoldzielczosc/historia. [dostep: 30.06.2024].

4 Gléwny Urzad Statystyczny, Informacje i Opracowania Statystyczne za 1994 1.
(Warszawa, 1996), 14.
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300 tys. pracownikéw'™, to jednak tak duzy spadek liczby spétdzielni byt
spowodowany upadkiem lub likwidacjg tych podmiotéw z przyczyn ekono-
micznych'®l. Z kolei pézniejsze dane GUS dotyczace podmiotéw gospodarki
narodowej zarejestrowanych w rejestrze REGON w rubryce poswieconej
spétdzielniom wykazywaly ich liczebno$é w sposéb nastepujacy: w latach
2015 wynosity odpowiednio 17561, 2019: 11472, 2020: 11203, 2021: 11029 oraz
ostatecznie na 31 grudnia 2022 r: 11015”). Pomimo jednak rozbieznoéci
w prezentowanych statystykach wynikajacych, jak sie zdaje, z deklarowa-
nia przez spétdzielnie prowadzenia dziatalnosci lub powielania in gremio
rekordéw z rejestru, co zauwaza m.in. Ryszard Kata'®!, podzieli¢ nalezy
takze jego spostrzezenie, ze pomimo pewnych wachan, tendencja w licz-
bie funkcjonujacych spétdzielni ma charakter spadkowy. W tym miejscu
nalezy zatem postawié pytanie, jaka w istocie przysztos¢ moze czekaé tego
rodzaju forme aktywnosci gospodarczej? Czy podazy ona $ladem ostatnich
zanikajacych juz przedsiebiorstw panstwowych, czy tez jest szansa na
~nowe otwarcie” spétdzielczosci w kraju nad Wistsg. W dalszej kolejnosci,
czy takie formy sa pozadane i wspieranie przez Unie Europejska i jaka ma
by¢ ich rola na coraz bardziej jednolitym wspdélnym rynku? Odpowiedzi
wlasnie na te pytania bede poszukiwal w oparciu relatywnie nowa branze,
jaka wylania sie wéréd spétdzielni, a ktéra jest wtasnie branza spétdzielni
energetycznych. Oczywiscie, majac na uwadze postawione tu cele, punk-
tem odniesienia beda takze rozwigzania obowigzujace w Niemczech, ktére
w tym przedmiotowym obszarze posiadaja dalece wieksze doswiadczenia
zaréwno legislacyjne, jak i praktyczne. W tym wzgledzie nie sposéb takze
pominaé najwazniejszej przyczyny stojacej za potrzeba zaistnienia tego
typu podmiotéw, a mianowicie transformacji energetycznej, w Niemczech
okreslana mianem Energiewende. Dzisiaj temat transformacji energetycznej
staje sie coraz bardziej palacy takze w Polsce. W tym kontekscie mozna
wspomnie¢, ze stworzenie kilkuset wspélnot ,,generujacych wlasny, tafiszy

5 Krajowa Rada Spétdzielcza, Raport o spétdzielczosci polskiej (Warszawa: Pani-

stwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, 2010), 16.

¢ Marta Kawa, Wiestawa Kuznar, ,Rola spétdzielczo$ci w rozwoju spoteczno-
-gospodarczym w Polsce” Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy, nr 3 (2019):
119-130.

7 Gléwny Urzad Statystyczny, Maty Rocznik Statystyczny Polski (Warszawa,
2023), 419.

8 Ryszard Kata, ,Spétdzielczosé w Polsce. Na tle innych krajéw Unii Europej-
skiej - stan i wspétczesne wyzwania” Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej
Szkoly Wyzszej w Bydgoszczy, nr 9 (2016): 70.
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prad” obiecata w jednym z tzw. 100 konkretéw na pierwsze 100 dni rzadéw
Koalicja Obywatelska. Warto o tym bardzo ambitnym celu przypomnieé™..
Przy okazji warto pewnie dokona¢ odpowiednich terminologicznych
pomiedzy spéldzielnia energetyczng a wspélnotg energetyczna i od tych
ogélnych elementéw rozpoczniemy nasze rozwazania. A wiec Ab ovo usque
ad mala.

2 Elementy definicyjne prawa polskiego

Rozpoczynajac rozwazania nad pojeciem spétdzielni nie sposéb nie
odnie$¢ sie do kluczowej definicji legalnej jaka zawiera w sobie art. 1 § 1
ustawy z dnia 16 wrzeénia 1982 r. - Prawo spéldzielcze”, zgodnie z ktéra
,Spétdzielnia jest dobrowolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby oséb,
o zmiennym skladzie osobowym i zmiennym funduszu udzialowym, ktére
w interesie swoich cztonkéw prowadzi wspélna dziatalnosé gospodar-
czg’". W obszarze zwigzanym z energetyka mamy jednak od czynienia
z lex specialis, jakie kreuje nam ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. - 0 odna-
wialnych Zrédtach energii™ w art. 2 pkt 33a okreélajac wprost, iz jako
»Spoldzielnie energetyczng” rozumie sie spétdzielnie w rozumieniu
ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. - Prawo spétdzielcze albo spétdziel-

nie rolnikéw w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 4 paZdziernika

9 Rukasz Ostas, ,Wspdlnoty energetyczne i tafiszy prad - jak opozycja zre-
alizuje zlozone obietnice” Rzeczypospolita 18 pazdziernika 2023. https://www.
rp.pl/opinie-prawne/art39283271-ostas-wspolnoty-energetyczne-i-tanszy-prad-
-jak-opozycja-zrealizuje-zlozone-obietnice. Konkret nr 85 KO: ,stworzenie 700
lokalnych wspélnot energetycznych generujacych wlasny, tariszy prad”. Poza
zacytowanym krétkim zdaniem program Koalicji Obywatelskiej nie zawierat
szczegltow, jak ten cel ma zostaé osiagniety.

10 T.j.Dz.U. z 2014 ., poz. 593.

11 Szerzejnatemat zasad i aspektéw definicyjnych: Remigusz Bierzanek, Prawo
spotdzielcze w zarysie (Warszawa: s.n., 1968), 15 i n., Henryk Cioch, ,Zasady rocz-
delskie i ich realizacja w praktyce” Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie,
t.II (2009): 26-35. Henryk Cioch, Prawo spétdzielcze w Swietle prezydenckiego projektu
ustawy (Krakéw: ,Zakamycze”, 2005); Lestaw Myczkowski, ,Spétdzielnie miesz-
kaniowe” Monitor Prawniczy, nr 16 (1999): 278 i n.

12 T.j.Dz.U. z 2023 I, poz. 1436.
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2018 r. 0 spétdzielniach rolnikéw™®! ktérych przedmiotem dziatalnosci
jest wytwarzanie energii elektrycznej lub biogazu, lub biogazu rolniczego,
lub biometanu, lub ciepta w instalacjach odnawialnego Zrédta energii, obrét
nimi lub ich magazynowanie, dokonywane w ramach dziatalnosci prowa-
dzonej wylacznie na rzecz tych spétdzielni oraz ich cztonkéw”. Tym samym
dla pelniej rekonstrukcji legalnej definicji spétdzielni energetycznej przy-
wotaé nalezy takze wymienione brzmienie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 4 paz-
dziernika 2018 r. - o0 spétdzielniach rolnikéw, wedle ktérego ,,spétdzielnia
rolnikéw” jest dobrowolnym zrzeszeniem oséb fizycznych lub prawnych:

1. prowadzacych gospodarstwo rolne w rozumieniu przepiséw
o podatku rolnym lub prowadzacych dziatalnos$¢ rolniczg w zakre-
sie dziatéw specjalnych produkgcji rolnej, bedacych producentami
produktéw rolnych lub grup tych produktéw lub prowadzacych
chéw lub hodowle ryb, zwanych dalej ,,rolnikami”,

2. niebedacych rolnikami, prowadzacych dziatalno$é w zakresie prze-
chowywania, magazynowania, sortowania, pakowania lub prze-
twarzania produktéw rolnych lub grup tych produktéw, lub ryb,
wytworzonych przez rolnikéw, o ktérych mowa w pkt 1, lub dzia-
talno$¢ ustugowa wspomagajaca rolnictwo, obejmujaca $wiadczenie
na rzecz rolnikéw, o ktérych mowa w pkt 1, ustug z wykorzystaniem
maszyn, narzedzi lub urzadzen stuzacych do wytwarzania przez
tych rolnikéw produktéw rolnych lub grup tych produktéw, lub ryb,
zwanych dalej,,podmiotami niebedacymi rolnikami” - o zmiennym
sktadzie osobowym i zmiennym funduszu udzialowym, ktére w inte-
resie swoich cztonkéw prowadzi wspdlng dziatalnosé gospodarcza.

Powyzsze utozenie terminologiczne od samego poczatku narzuca koniecz-
nos¢ postugiwania sie réznymi, trzema zrédtami prawa w zakresie identy-
fikacji spétdzielni jako spéldzielni energetycznej. Nie sprzyja temu takze
brak stabilnosci regut prawa, bowiem wyzej wymieniona definicja obowia-
zuje dopiero 1 pazdziernika 2023 r., kiedy to art. 2 pkt 33a wszed! w zycie,
zmieniony przez art. 1 pkt 3lit. o ustawy z dnia 17 sierpnia 2023 r. - 0 zmianie
ustawy o odnawialnych zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw™*..

W tym kontekscie zauwazy¢ nalezy tylko, ze spéldzielnie energetyczne
jako instytucja do polskiego prawa zostaly juz wprowadzone kilka lat

13 T.j.Dz.U.z2014T., poz. 372.
14 Dz.U.z2023 1., poz.1762.
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temu, jednak na dzien 1 czerwca 2023 r. w Polsce dziatalo 8 spétdzielni
energetycznych™®. W biezacym natomiast roku na 1 czerwca 2024 r. - 35,
ostatnia, jako zarejestrowana i ujawniona w rejestrze zostata SPE/37/2024
29.05.2024 AMAZIS Spétdzielnia Energetyczna ,ul. Wierzbowa 8, Trzek
62-025 Kostrzyn woj. Wielkopolskie” 0001096322 777-342-37-00 gmina
Kostrzyn powiat poznariski woj. Wielkopolskie*®.. W tym miejscu nalezy
uzupelnié, ze jednym z ustawowo okreslonych obowigzkéw rzadowej agen-
cji - Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa jest prowadzenie dzialan
w zakresie odnawialnych zrédet energii, w szczegélnosci w rolnictwie.
Dyrektor Generalny KOWR sprawuje m.in. nadzér nad rynkiem biogazu
rolniczego, biokomponentéw, bioptynéw, a takze funkcjonowaniem spét-
dzielni energetycznych oraz wytwarzaniem przez rolnikéw biopaliw cie-
ktych na uzytek wtasny"””.. Ponadto, zgodnie z art. 38f ust. 3 ustawy z dnia
20 lutego 2015 . - 0 odnawialnych zrédtach energii organem prowadzacym
wykaz spéldzielni energetycznych jest wtasnie Dyrektor Generalny Krajo-
wego Osrodka Wsparcia Rolnictwa. W przedmiotowym rejestrze pierwsza
wpisang Spéldzielnig Energetyczna byta ,Eisall”, ktéra 7 grudnia 2020 r.
uzyskata wpis w Krajowym Rejestrze Sadowym w Rejestrze Przedsie-
biorcéw, a dopiero 11 maja 2021 r. zarejestrowana w rejestrze Dyrektora
Generalnego KOWR™®!,

W Internecie mozna jednak znalez¢é informacje, ze pierwsza de facto
spéldzielnia energetyczna powstata z inicjatywy firmy Bio Power Sp. z 0.0.
o nazwie Spétdzielnia Nasza Energia. Wedtug komunikatu z 26 czerwca
2014 w obrebie gmin partnerskich lezacych na terenie powiatu zamojskiego
(Sitno, Komaréw-Osada, Skierbieszéw, Labunie) miat powstaé kompleks
elektrowni biogazowych wedtug koncepcji firmy Bio Power Sp. z 0.0.""!.

15 https://www.agropolska.pl/aktualnosci/polska/spoldzielnie-energetyczne-

-wazny-element-energetyki,15106.html#:~:text=Sp%C3%B3%C5%82dzielnie%20
energetyczne%20do%2opolskiego%20oprawa,Polsce%20dzia%C5%82a%208%20
sp%C3%B3%C5%82dzielni%20energetycznych.

16 Rejestr dostepny na stronie: https://www.gov.pl/web/kowr/wykaz-spol-
dzielni-energetycznych. [dostep: 30.06.2024].
17 https://www.agropolska.pl/aktualnosci/polska/spoldzielnie-energetyczne-

-wazny-element-energetyki,15106.html#:~:text=Sp%C3%B3%C5%82dzielnie%20
energetyczne%20do%2opolskiego%2oprawa,Polsce%20dzia%C5%82a%208%20
sp%C3%B3%Cs5%82dzielni%20energetycznych. [dostep: 30.06.2024].

18 CIRE.pl, Pierwsza w Polsce Spéldzielnia Energetyczna w wykazie KOWR. https://
www.cire.pl/artykuly/serwis-informacyjny-cire-24/186393-pierwsza-w-polsce-

-spoldzielnia-energetyczna-w-wykazie-kowr. [dostep: 30.06.2024].

19 https://biopower.home.pl/pierwsza-spoldzielnia-energetyczna-w-polsce/.
[dostep: 30.06.2024].
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W ujeciu doktrynalnym Dominik Bierecki, klasyfikujac normatywne
szczegblne typy spéldzielni, wyréznia takze spétdzielnie energetyczne jako
podtyp spétdzielni w rozumieniu PrSpétdz jako spétdzielnie szczegblnego
typu lub podtyp spétdzielni rolnikéw™!. Przedmiotem dziatalnosci spét-
dzielni tego typu ma by¢ wytwarzanie energii elektrycznej lub biogazu,
lub ciepta w instalacjach odnawialnego Zrédla energii i réwnowazenie
zapotrzebowania energii elektrycznej i biogazu, lub ciepta wylacznie na
potrzeby wilasne spétdzielni energetycznej i jej cztonkéw przylaczonych
do zdefiniowanej obszarowo sieci dystrybucyjnej elektroenergetycznej
n napieciu znamionowym nizszym niz 110 kV lub sieci dystrybucyjnej,
gazowej lub cieptowniczej (art. 2 pkt. 33a OdnZrédtaEnU)™". Ponadto,
podzieli¢ nalezy takze spostrzezenie, ze generalny podzial normatywnych
typéw spétdzielni, w oparciu o przyjete kryterium ich ustawowego celu
i przedmiotu dziatalnosci, nie uwzglednia ,spétdzielni ktére nie sg z tego
wzgledu regulowane jako odrebne typy ustawowe, ale podlegaja regu-
lacji szczegblnej dotyczacej prowadzonej dziatalno$ci”. Autor wyréznia
tutaj wlasnie spétdzielcze obywatelskie spotecznosci energetyczne, ktére
moga w jego ocenie stanowié spétdzielnie w rozumieniu art. 1§ 1 PrSpétdz
(nie bedac spétdzielniami szczegélnego typu), spétdzielnie mieszkaniowe
i spéldzielnie rolnikéw (art. 11zi ust. 1 PrEnerg)"®*.. Dla porzadku rzeczy
nalezy takze zauwazy¢, ze przeksztalcenia spétdzielni w rozumieniu prze-
piséw PrSpétdz nie bedzie stanowila zmiana statutu skutkujaca doda-
niem przedmiotu dziatalnosci spétdzielni energetycznej, bowiem zaréwno
spétdzielnia w rozumieniu ogdlnych przepiséw prawa spéldzielczego, jak
i spétdzielnia rolnikéw moga by¢ jednoczesnie spétdzielnia energetyczna,
realizujac w swojej aktywnos$ci gospodarczej przedmiot dziatalnosci
gospodarczej wlaéciwy dla obydwu tych spétdzielni (art. 2 pkt 33a w zw.
z art. 380 OdnZrédtaEnU)™?l. W ocenie piszacego te stowa uznaé nalezy,
ze taka aktywno$¢ bylaby przez ustawodawce bardzo pozadana, majac
chociazby z jednej strony uprzednie do§wiadczenie w prowadzeniu dzia-
talnosci gospodarczej i rozumieniu spétdzielczosci jako takiej, z drugiej zas,

20 Dominik Bierecki w: Dominik Bierecki, Piotr Patka, Prawo spéldzielcze.
Komentarz (Warszawa: C.H. Beck, 2024), 7.

21 Ibidem. Por. Dominik Bierecki, ,Ustalenie liczby udziatéw w spéidzielni
rolnikéw (spétdzielni energetycznej)” Pienigdze i WigZ, nr 3 (2020): 70, 71; Dominik
Bierecki, ,Energy Cooperatives in the System of Polish Cooperative Law” Review
of the Institute of the Grand Duchy of Lithuania, t. I (2021): 7-9.

22 Bierecki w: Bierecki, Patka, Prawo spétdzielcze. Komentarz, 8-9.

23 Ibidem, 63.
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wykorzystujac posiadany potencjat ekonomiczny w celu realizacji zatozen
transformacji energetycznej.

Wracajac jednak do elementéw legislacyjnych, zauwazy¢ nalezy, ze
w istocie modelowe wprowadzenie spéldzielni energetycznych do kra-
jowego obrotu prawnego nastgpito w wyniku inspiracji wynikajacej
z wdrozenia przepiséw prawa europejskiego. Jeszcze w maju 2019 roku UE
w pakiecie ,Czysta energia dla wszystkich Europejczykéw” zaprezentowata
legislacyjnie dwie koncepcje: ,obywatelskich wspdlnot energetycznych”
oraz ,wspélnot energetycznych opartych na energii odnawialnej”. Zgodnie
z zalozeniami tego pakietu zaréwno obywatele, jaki i wspdlnoty energe-
tyczne w catej Unii moga w fatwiejszy sposéb inwestowaé w odnawialne
zrédla energii. W ramach Pakietu w szczegélnosci nalezy przywolaé dwie

dyrektywy, wraz z prezentowanymi definicjami (Tabela 1)

Tabela 1. Poréwnanie definicji dyrektyw Pakietu ,,Czysta energia

dla Europejczykéw”

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2019/944 z dnia 5 czerwca
2019 . - w sprawie wspdlnych zasad rynku
wewnetrznego energii elektrycznej oraz
zmieniajgca dyrektywe 2012/27/UE
(Tekst majacy znaczenie dla EOG)
Art.2 (11)

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia
2018 r. - w sprawie promowania stosowania
energii ze zrédet odnawialnych
(Tekst majacy znaczenie dla EOG)"
Art. 2 (16)

24]

»Oobywatelska spotecznos¢ energetyczna”

oznacza osobe prawng, ktéra:

a) opiera sie na dobrowolnym i otwartym
uczestnictwie i ktdra jest skutecznie kon-
trolowana przez cztonkéw lub udziatowcéw
bedacych osobami fizycznymi, orga-
nami samorzadowymi, w tym gminami,
lub matymi przedsiebiorstwami;

»Spotecznoé¢ energetyczna dziatajaca w zakre-

sie energii odnawialnej” oznacza podmiot

prawny:

a) ktéry, zgodnie z majacym zastosowanie
prawem krajowym, opiera si¢ na otwartym
i dobrowolnym uczestnictwie, jest
niezalezny i jest skutecznie kontrolowany
przez udziatowcéw lub cztonkdw zloka-
lizowanych w niewielkiej odlegtosci od
projektéw dotyczacych energii odnawialnej
bedacych wiasnoscia tego podmiotu praw-
nego i przez niego rozwijanych;

b) ma za gtdwny cel zapewnienie nie
tyle zyskéw finansowych, co raczej
$rodowiskowych, gospodarczych lub
spotecznych korzysci dla swoich cztonkdw
lub udziatowcéw lub obszardw lokalnych,
na ktérych prowadzi ona dziatalno$¢; oraz

b) ktérego udziatowcy lub cztonkowie s3
osobami fizycznymi, MSP lub organami
lokalnymi, w tym gminnymi;

24 Dz. Urz. UE L238/82 z 21.012.2018.




tukasz Mroczynski-Szmaj | Nowe oblicze spétdzielczosci: sptdzielnie energetyczne... 187

¢) moze zajmowac sie wytwarzaniem, w tym | ¢) ktdrego podstawowym celem - zamiast
ze zrédet odnawialnych, dystrybucja, przynoszenia zyskéw finansowych -
dostawami, zuzywaniem, agregacja lub jest raczej przynoszenie korzysci
magazynowaniem energii, swiadczeniem Srodowiskowych, ekonomicznych lub
ustug w zakresie efektywnosci energetyc- spotecznych jego udziatowcom, cztonkom
znej lub tadowania pojazdéw elektrycznych lub lokalnym obszarom, na ktérych on
lub swiadczeniem innych ustug energetyc- dziata;
znych swoim cztonkom lub udziatowcom;

Warto podkresli¢, ze w przypadku drugiej z wymienionych dyrektyw,
tj. Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/944 z dnia
5czerwca 2019 I. - w sprawie wspélnych zasad rynku wewnetrznego ener-
gii elektrycznej oraz zmieniajaca dyrektywe 2012/27/UE ustawodawca
unijny w motywie (44) w kontekscie obywatelskich spotecznosciach ener-
getycznych wprost zaznaczyl, Ze cztonkostwo w nich

[...] powinno by¢ otwarte dla podmiotéw wszelkich kategorii. Jednak upraw-
nienia decyzyjne w obywatelskiej spolecznosci energetycznej powinny nale-
ze¢ wylacznie do tych cztonkéw lub udziatowcéw, ktérzy nie prowadza
dziatalnosci komercyjnej na duza skale i dla ktérych sektor energetyczny
nie jest obszarem podstawowej dziatalno$ci gospodarczej. Obywatelskie
spolecznosci energetyczne uznaje sie za kategorie wspétpracy obywateli lub
podmiotéw lokalnych, ktéra powinna by¢ uznawana i chroniona na mocy
prawa Unii. Przepisy dotyczace obywatelskich spotecznos$ci energetycz-
nych nie wykluczajg istnienia innych inicjatyw obywatelskich, takich jak
tworzone na podstawie uméw prawa prywatnego. Panistwa czlonkowskie
powinny zatem mie¢ mozliwoé¢ zdecydowania, jakie formy moga przyjaé
obywatelskie spotecznosci energetyczne, na przyklad stowarzyszenia, sp6t-
dzielni, spétki osobowej, organizacji nienastawionej na zysk lub matego lub
$redniego przedsiebiorstwa, pod warunkiem ze podmiot ten, dzialajac we
wlasnym imieniu, moze wykonywa¢ prawa i podlegaé obowigzkom.

Tym samym, przywotany motyw daje nam odpowiedz, w jakim kierunku
poszed! polski ustawodawca, a mianowicie spétdzielni energetycznych. To
wlasnie ogdlny model funkcjonowania spétdzielni istotowo wpasowuje sie
w zaplanowany przez ustawodawce unijnego cel.
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3

Transformacja energetyczna -
w poszukiwaniu wzorca

Na pierwszy rzut oka, mozna stwierdzié, ze przywolane zmiany legisla-
cyjne wynikaly wprost z refleksji i obserwacji w Europie zjawiska ,trans-
formacji energetycznej”, polegajacej na stopniowym wycofywaniu z paliw
kopalnych w produkeji energii elektrycznej przy jednocze$nie dynamicz-
nym, wieloaspektowym rozwoju energetyki odnawialnej. Zauwazy¢ tez
mozemy, ze na ta problematyke zaczeto na poziome unijnym zwracaé
uwage stosunkowo niedawno. Poniewaz jednak ze swojej natury Unia
Europejska bywa prawodawca inspirujacym sie uprzednimi, skutecznie
wdrozonymi rozwigzaniami prawnymi - jak to bylo chociazby w przypadku
regulacji dot. sygnalistéw recypowanej de facto z USA** - wlasciwym
wydaje sie okresli¢ ,wzorzec pierwotny”. Jak sie wydaje, obserwujac wta-
$nie oryginalne rozwigzania niemieckie, Komisja Europejska dostrzegla
szczegblny potencjal energetyki obywatelskiej dla rozwoju odnawialnych
zrédet energii oraz rozwoju regionéw w Europie, zauwazajac takze, ze
dzigki uruchomieniu dodatkowych publicznych i prywatnych inwestycji
w wysokosci do 177 mld euro rocznie poczawszy od 2021 r. pakiet legisla-
cyjny Czysta Energia moze w ciggu nastepnego dziesieciolecia spowodowaé
blisko jednoprocentowy wzrost PKB catej wspdlnoty oraz doprowadzi¢ do
powstania 900 000 nowych miejsc pracy™. Co wiecej, mozna wrecz uznaé,
ze sama transformacja energetyczna i jej ,europeizacja” w znacznej mierze
inspirowana byta przez Niemcy, wyrazajace wrecz poglad, ze ,jesli trans-
formacja energetyczna w Niemczech ma sie udaé, to musi by¢ wspierana
przez polityczne inicjatywy na poziomie unijnym”™”). Trudno sie zreszta
temu dziwié¢, gdyz, liderem praktycznych wdrozen byly wlasnie Niemcy.
Jak sie zauwaza, ,na przyklad w 1998 r. tylko 5% energii elektrycznej
w Niemczech pochodzilo z odnawialnych Zrdédet energii, takich jak woda,

25 Elina Karpacheva, Branislav Hock, , Foreign whistleblowing: the impact
of US extraterritorial enforcement on anti-corruption laws in Europe” Journal of
Financial Crime, nr1 (2024): 1-13.

26 Komunikat Komisji UE, Czysta energia dla wszystkich Europejczykéw,
COM(2016) 860 final Bruksela, dnia 30.11.2016.

27 Severin Fischer, Olivier Geden, ,Die deutsche Energiewende europiisch
denken” SWP-Aktuell, 47 (2011): 1-4. https://www.swp-berlin.org/publications/
products/aktuell/2011A47_fis_gdn_ks.pdf. [dostep: 30.06.2024].
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wiatr, storice i biomasa, w 2020 r. byo to okoto 45%*.. Wybér Niemiec, jako
punktu referencyjnego dla rozwigzan polskich, uzasadniajg takze warunki
stoneczne w Polsce, ktdre zasadniczo nie réznia sie zbytnio od warunkéw
w Niemczech, gdzie }aczna moc elektrowni fotowoltaicznych przekroczyta
58 400 MW w marcu 2022, Tymczasem, na koniec listopada 2022 r. moc
zainstalowanej fotowoltaiki w naszym kraju wyniosta tylko 11 924 MW,
a w piSmiennictwie zauwaza sie, ze w poréwnaniu do Niemiec, ,takze
i wiatr wieje u nas wystarczajaco mocno, i to nie tylko na wybrzezu”°.,

Czym jest jednak w istocie byto i jest Energiewende oraz co przesadzito
o wzglednym sukcesie tego procesu? W literaturze przedmiotu wska-
zuje sie, ze korzenie niemieckiej transformacji nie wiaza sie bezposred-
nio z przemianami legislacyjnymi z 2011 r., lecz siegaja duzo glebiej. Juz
bowiem w latach siedemdziesigtych XX w. pojawily sie ruchy antynu-
klearne, ktére wobec pojawiajacych sie kolejnych kryzyséw naftowych
czy katastrofy w Czarnobylu z czasem zyskiwaty coraz wiekszg aprobate
spoteczng™. Literale thumaczenie z jezyka niemieckiego oznacza (die
Energie) energetyczny die Wende ,,przetom, decydujaca zmiana”®*. W tym
sensie uzycie tego pojecia znalazlo zastosowanie w badaniu przeprowa-
dzonym w 1980 roku, a nastepnie w wydanej publikacji’®* przez niemiecki
Instytut Ekologii Stosowanej (Freiburger Oko-Instituts), ktéra dowodzita
m.in. tego, ze wzrost gospodarczy jest mozliwy do osiagniecia przy nizszym
zuzyciu energii’®". Aby jednak ten proces mégt zakoriczyé sie w sposéb
pozytywny, z jednej strony niezbednym jest uswiadomienie spoteczne pota-
czone z mechanizmami samoograniczajagcymi konsumpcje energii z dru-
giej rozsadna alternatywa na tradycyjnych no$nikéw energii typu wegiel
i gaz oraz energii atomowej, ktéra wiasnie sg odnawialne Zrédla energii.

28 Piotr Banaszuk, Lech Gryko, Ireneusz Perkowski, Jak zatozy¢ i prowadzié

spétdzielnie energetyczng (Warszawa: s.n., 2023), 5.

29 Ibidem.

30 Tbidem.

31 The German Energiewende. A Transition Towards an Efficient, Sufficient Green
Energy Economy, red. Jonas Sonnenschein, Peter Hennicke (Lund: Lund University,
2015), 12.

32 Stanistaw Dzida, Teresa Stanek, Stownik niemiecko-polski (Krakéw: Wydaw-
nictwo Literackie, 2000), 649.

33 Florentin Krause, Hartmut Bossel, Karl-Friedrich Miiller-Reiffmann, Ener-
gie Wende. Wachstum und Wohlstand ohne Erdsl und Uran (Frankfurt am Main:
S. Fischer-Verlag, 1980).

34 Craig Morris, Martin Pehnt, Energy Transition The German Energiewende
(Berlin: Heinrich Béll Stiftung, 2012), 52.
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4

Rozwéj spotdzielczosci
energetycznej w Niemczech

W ramach realizacji wizji transformacji energetycznej naszego sasiada zza

Odry w latach 2008-2014 powstato w Niemczech 718 spétdzielni energe-
tycznych®®®l. Przypomnijmy, ze w owym czasie (w 2014) w Polsce pojawito

sie to rozwigzanie po raz pierwszy. Inne dane prezentuja si¢ w sposéb

nastepujacy:

Diagram 1. Spétdzielnie energetyczne wg. danych Instytutu Klaus Novy
Institut w latach 2003-2014[*¢
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35 Tym samym ich liczba zwiekszyla sie wiec pieciokrotnie wzgledem roku

2008 1. Jak sie wskazuje, zainwestowaly one w OZE wspélnie ok. 1,35 mld euro, co
przetozylo sie na 708 ooo kWp zainstalowanej mocy. llo$¢ produkowanej w tych
instalacjach energii wynosita wéwczas 830 ooo MWh w ciagu roku, co pozwa-
lato na zaopatrzenie w energie elektryczng 230 000 przecietnych niemieckich
gospodarstw domowych. Tym samym spétdzielnie energetyczne wyprodukowaty
wiecej energii elektrycznej niz potrzebuja ich cztonkowie. Za: Karolina Jankowska,
,Spétdzielnie energetyczne - przyktad niemieckiej energetyki obywatelskiej” Czysta
Energia, nr 9 (2014): 28-30.
36 https://de.statista.com/statistik/daten/studie/224722/umfrage/anzahl-der-
-energiegenossenschaften-in-deutschland/ [dostep: 30.06.2024].
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Obecnie, jego podaja coroczne badania DGRV (Niemieckie Stowarzysze-
nie Spétdzielni, Deutscher Genossenschafts- und Raiffeisenverband eV.)
istnieje 877 spétdzielni energetycznych, z czego 26 procent nadal nie pla-
nuje zadnych nowych projektéw w 2023 roku, chociaz jest to o pie¢ procent
mniej niz w 2022 roku. Jak wskazuje DGRF, do korica 2022 roku powstato
tacznie 36 nowych spétdzielni energetycznych!®”.

Nieodzownym wydaje sie na tym miejscu kilka uwag odnoszacych sie
do rozwigzan legislacyjnych towarzyszacych wdrozeniu i funkcjonowaniu
spéldzielczosci energetycznej. Jako ze w krajach niemieckojezycznych spét-
dzielczo$¢ rozwijala sie bardzo dynamicznie, m.in. dzigki takim osobom jak
Friedrich Wilhelm Raiffeisen (1818-1888)"**! i Hermann Schulze-Delitzsch
(1808-1883), jeszcze w XIX w. powstaly podwaliny legislacyjne okreslajace
zasady funkcjonowania spétdzielczoécil®.

Mimo to, a moze wtasnie dlatego, dotychczas w Niemczech spétdzielnia
energetyczna (niem. Biirgerenergiegenossenschaften) nie byta autonomicznie
zdefiniowanym podmiotem prawnym i nie posiadata zasadniczo wlasnych
regulacji prawnych, dziatajac wedlug norm obowiazujacych ogélnie dla
spétdzielni. Wedle natomiast ogélnych niemieckich przepiséw kodeksu
cywilnego (BGB) spétdzielnia nie kwalifikuje sie jako spétka osobowa
w rozumieniu § 705 BGB**! ani jako spétka handlowa sensu stricte w znacze-
niu przyjetym w niemieckim kodeksie handlowym!*", lecz ma ona ksztatt
zblizony do stowarzyszenia wspierajacego rozwdj (tzw. Férderverein) regu-
lowanym przez ustawe o spétdzielniach*?! (Genossenschaftsgesetz - GenG;

37 DGRV, Energiegenossenschaften 2023. https://www.dgrv.de/news/energiege-
nossenschaften-2023/. [dostep: 30.06.2024].

38 DRV, Friedrich Wilhelm Raiffeisen 1818-1888. http://www.raiffeisen.de/drv/
friedrichraiffeisen /FW_Raiffeisen.pdf. [dostep: 30.06.2024].

39 Szerzej na ten temat: Eva-Maria Thierjung, ,(Obywatelskie) spétdzielnie
energetyczne w Niemczech” Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny,
nr2 (2021): 42in.

40 Kodeks Cywilny - Biirgerliches Gesetzbuch (BGB) w wersji opublikowanej dnia
02.01.2002 (BGBL I s. 42, 2909; 2003 I s. 738), ostatni raz zmieniona przez art. 9
ustawy z 16 lipca 2024 (BGBI. 2024 I Nr. 240).

41 Handelsgesetzbuch w poprawionej wersji opublikowanej w Bundesgesetzblatt
cze$¢ 111, numer pozycji 4100-1, ostatni raz zmieniona przez art. 2 ustawy z 11
kwietnia 2024 (BGBI. 2024 I Nr. 120).

42 Genossenschaftsgesetz - Prawo spéldzielcze z 1889 r. w brzmieniu opubliko-
wanym w dniu 16 pazdziernika 2006 r. (BGBI. I s. 2230), ostatnio zmienione art. 4
ustawy z dnia 11 kwietnia 2024 r. (BGBL. 2024 I nr 120).
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wlaéciwie: Gesetz betreffend die Erwerbs- und Wirtschaftsgenossenschaften).**

Juz § 1GenG okresla spétdzielnie jako zrzeszenie o nieokreslonej liczbie
czlonkéw, ktérego celem jest wspieranie przychodéw i intereséw gospo-
darczych czlonkéw albo ich socjalnych i kulturalnych potrzeb poprzez
prowadzenie wspélnej dziatalnosci gospodarczej (przedsiebiorstwa)**.
Po rejestracji spétdzielnia ma status ,zarejestrowanej spétdzielni” (einge-
tragenen Genossenschaft). Zgodnie z § 4 GenG minimalna liczba cztonkéw
spétdzielni nie moze by¢ mniejsza niz trzech. Po rejestracji spétdzielni
czlonkostwo nabywa sie zazwyczaj juz z reguly poprzez pisemne, bez-
warunkowe o$wiadczenie o przystapieniu, przy czym przed podjeciem
decyzji potencjalny przyszty czlonek spétdzielni powinien mie¢ mozliwosé
zapoznania sie ze statutem!**],

Co do zasady, o ile sam statut nie wprowadza tutaj dodatkowych
ograniczen, wszystkie podmioty prawne, czyli zaréwno osoby fizyczne,
prawne, stowarzyszenia niebedace osobami prawnymi, jak i wspdlnoty
mieszkaniowe i wspdlnoty spadkobiercéw, a nawet - co wazne - takze
jednostki samorzadu terytorialnego gminy i powiaty'*. Przy tych ostat-
nich, wskazuje sie, istnieja pewne dodatkowe wynikajace z ustaw innych
niz niemieckie prawo spétdzielcze, ktére wymagaja chociazby tego, aby
odpowiedzialno$¢ danego samorzadu byta ograniczona kwotowo, przez co
w rezultacie jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ cztonkami tylko
takich spétdzielni, w ktérych obowiazek do dodatkowej wptaty wynikajacej
z koniecznosci pokrycia straty w przypadku niewyptacalnosci spétdzielni
(§ 105 GenG) zostal poprzez statut zniesiony badZ ograniczony do pewnej
kwoty'*”), na ksztatt znanej z prawodawstwa polskiego sumy komandytowe;j.

W kontekscie ustrojowym spétdzielnia niemiecka posiada zarzad (Vor-
stand), ktéry, jezeli liczba cztonkéw przekracza dwudziestu, sklada sie
z co najmniej z dwdch oséb i jest wybierany i powotywany odpowiednio
przez walne zgromadzenie lub rade nadzorcza (§§ 24 ust. 2,31 36 ust. 1,3

43 Tak: Thierjung, ,(Obywatelskie) spéldzielnie energetyczne w Niemczech”,
42in.

44 Por. ttum. Aneta Suchon, ,Spétdzielczo$¢ rolnicza w Niemczech” Przeglgd
Prawa Rolniczego, nr1 (2012): 251.

45 Ibidem, 253.

46 Thierjung, ,(Obywatelskie) spéldzielnie energetyczne w Niemczech”, 42.

47 Andrea Althanns, ,Genossenschaftliche Modelle bei der Realisierung von
Anlagen der erneuerbaren Energien” Zeitschrift fiir deutsches und internationales
Bau- und Vergaberecht (2012): 37. Tak tez: Thierjung, ,(Obywatelskie) spétdzielnie
energetyczne w Niemczech”, 44.
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GenG)"®. Jezeli spétdzielnia liczy wiecej niz dwudziestu cztonkéw, musi
posiadaé rade nadzorcza (Aufsichtsrat) sktadajaca sie z co najmniej trzech
czlonkéw, ktérzy sa wybierani przez walne zgromadzenie (Generalver-
sammlung)™.. Do jego najwazniejszych kompetencji nalezy kolei zaliczy¢:
decyzje dotyczace przeznaczenia zysku, dokonywanie zmian w statucie
(§ 16 ust. 1 GenG), udzielenie absolutorium zarzadowi i radzie nadzorczej
(8 48 ust. 3 GenG), a takze wybér tych organéw (§ 36 ust. 1 GenG)™°.. Jak
stusznie zauwaza Eva-Maria Thierjung, ,Dzialanie tych organéw opiera sie
w duzej mierze na tzw. zasadach spétdzielczych, ktére majg swoje zakorze-
nienie w idei spétdzielczosci, ta z kolei jest jednym z gtléwnych powodéw,
dla ktérych spéldzielnie energetyczne w Niemczech sa tak Scisle faczone
z transformacja energetyczng i energia lokalng. Zaréwno Raiffeisen, jak
i Schulze-Delitzsch widzieli w spétdzielczosci nie tylko forme zrzeszenia
w celu zaspokojenia pilnych potrzeb finansowych i ekonomicznych, lecz
takze sposéb na wspdlne podjecie sie spoteczno-politycznych zadan edu-
kacyjnych i rozwojowych bez potrzeby pomocy od zewnatrz”*!l. Wyzej
przytoczona wypowiedz, obrazuje nam zalozycielska filozofie towarzy-
szaca niemieckiej transformacji, a takze odpowiada nam generalnie na
pytanie, dlaczego Energiewende w Niemczech przebita sie do §wiadomosci
spolecznej i ma na koncie swoje sukcesy. Z czasem jednak zaczeto funk-
cjonowanie sektorowych spétdzielni formalizowaé, przez co juz w czasie
nowelizacji ustawy z dnia 29 marca 2000 r. Erneuerbare-Energien-Gesetz
(EEG)™* w 2012 r. rozwdéj spétdzielni energetycznych w Niemczech spo-
wolnil, o czym ponize;j.

Formalnie strategiczne pierwsze tak mocno nakierunkowane prawo-
dawstwo wspierajace Energiewende zostalo przyjete pod koniec 2010 r.
i obejmowato redukcje emisji gazéw cieplarnianych (GHG) o 80-95% do
2050 r. (W poréwnaniu z 1990 r.) oraz cel w zakresie energii odnawialnej
wynoszacy 60% do 2050 r. w ramach przyjetej koncepcji energetycznej
niemieckiego rzadu w zakresie klimatu i odnawialnych zrédet energii

4% Thierjung, ,(Obywatelskie) spétdzielnie energetyczne w Niemczech, 44.

49 Tbidem.

50 Takze potaczenia (§13 ust. 1UmwG), konwersji (§ 193, ust. 1 UmwG) i rozwia-
zania (§ 78 ust. 1 GenG), za: Suchon, ,Spétdzielczo$é rolnicza w Niemczech”, 253
oraz Andreas Gitsch, ,Verfassung der Genossenschaft”, [w:] Beck’sches Handbuch
der Genossenschaft, red. Marcus Helios, Thomas Strieder (Miinchen: C.H. Beck,
2009), 211i n.

51 Thierjung, ,(Obywatelskie) spétdzielnie energetyczne w Niemczech”, 44.

52 (BGBI.Is. 305).
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na lata 2020 i 2050°°]. Aby osiggnaé te cele, nowy system, odchodzacy od
gospodarki opartej na weglu, w duzym stopniu, zgodnie z zalozeniami
rzadu federalnego, opiera¢ sie miat na energii odnawialnej (zwtaszcza
na energii wiatrowej, fotowoltaicznej i wodnej), efektywnosci energe-
tycznej i zarzadzaniu zapotrzebowaniem na energie. Kluczowym jednak
elementem bylo, i jak sie nadal zdaje jest, przekonanie spoleczenistwa do
faktycznej partycypacji w kosztach transformacji. Tu wlasnie maja swoja
role do spelnienia m.in. spétdzielnie energetyczne.

Po wspomnianej wczes$niej, poczatkowej, dynamicznej fazie wzrostu
w Niemczech, wraz z pogorszeniem warunkéw inwestycyjnych dla OZE -
na co przede wszystkim wptynety: redukcja taryf stalych i niepewnosé
co do ich wielkosci w przysztosci, a takze skreslenie pod koniec 2013 r.
tzw. Griinstromprivileg (,przywilej zielonej energii elektrycznej”), dzieki
ktéremu sprzedaz energii elektrycznej z OZE zwolniona byla z naliczania
oplaty na poczet ich wsparcia (tzw. EEG-Umlage) - rentowno$¢ projek-
téw OZE, w tym dzialalnosci spétdzielni energetycznych, spadata wraz
z wprowadzeniem obowigzku sprzedazy energii wytworzonej ze Zrodet
odnawialnych na gieldzie'*". Dalsze zmiany prawodawcze w zasadzie
wyhamowaly rozwdj obywatelskich spétdzielni energetycznych, a pozwo-
lity na wiekszy rozwdj innych obywatelskich przedsiebiorstw energetycz-
nych (der Begriff Biirgerenergiegesellschaften)™, ktére jako spétki prawa
handlowego w mniejszym lub wiekszym stopniu staty sie zalezne lub staja
sie zaleznie od rynkowych koncernéw.

W rezultacie zmian legislacyjnych liczba nowych spétdzielni energetycz-
nych zaktadanych kazdego roku osiggneta najnizszy poziom w 2014 1. (54 -
w poréwnaniu do 129 w 2013 r.)"*?!. Jednoczesnie deklarowano, ze w EEG

53 Federal Ministry for Economic Affairs and Energy (BMWi), , The Energy of
the Future: Fourth ,,Energy Transition” Monitoring Report — Summary” (Berlin,
2015) por. https://www.cleanenergywire.org/factsheets/very-brief-timeline-ger-
manys-energiewende. [dostep: 30.06.2024)].

54 0d 1 sierpnia 2014 dla instalacji od 500 kW mocy i od 1 stycznia 2016 r. dla
instalacji od 100 kW mocy wprowadzenie obowigzku optacania czesci EEG-Umlage
za energie elektryczng zuzywang na wilasne potrzeby oraz zastapienie mechani-
zmu taryfy statej aukcjoningiem od najpézniej 2017, za: Jankowska, ,,Spétdzielnie
energetyczne - przykiad niemieckiej energetyki obywatelskiej”, 30.

55  Przez ,obywatelskie przedsiebiorstwo energetyczne” rozumie sie sp6tdziel-
nie lub inng spétke, tj. podkresla sie forme prawnga obywatelskiej wspdlnoty ener-
getycznej.

56 DGRV, Jahresumfrage unter Energie-genossenschaften zeigt: Einbruch bei Griin-
dungszahlen (16.07.2015, Berlin 2015). https://web.archive.org/web/20150923183423/
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coraz wiekszego znaczenia ma nabra¢ orientacja prorynkowa na energie

odnawialng, dywersyfikacja obszaréw dziatalnos$ci oraz wspétpraca na

poziomie regionalnym z innymi przedsiebiorstwami energetycznymilub

ich organizacjami patronackimi'®”. Konieczna okazata sie zatem korekta,
nazwana mianem EEG 2017"°%, ktéra zapewnita pewien kompromis pomie-
dzy interesariuszami rynku odnawialnej energii, poniewaz nie przyznata

lokalnym przedsiebiorstwom energetycznym stalej ceny za dostawe energii

elektrycznej, lecz wprowadza mechanizm aukcyjny. Przypomnie¢ jednak
nalezy, ze obywatelskie przedsigbiorstwa energetyczne nie sa obywatel-
skimi spétdzielniami energetycznymi (Biirgerenergiegesellschaften), ale

czesto spétkami posiadajacymi forme prawng GmbH & Co. KG, ktére sa

wspélnikami przedsigbiorstw energetyki wiatrowej"**..

Na tym jednak nie zakoniczyly sie zmiany legislacyjne. Ze wzgledu na
sygnalizowane problemy z definicja obywatelskich przedsigbiorstw ener-
getycznych w EEG 2017, na ktére uwage zwracaty chociazby Federalne
Stowarzyszenie na rzecz Energii Odnawialnej e.V., czy tez Federalne Biuro
Spéldzielni Energetycznych przy DGRV oraz Swiatowe Stowarzyszenie
Energetyki Wiatrowej, w dniu 8 lipca 2022 r. niemiecki Bundestag podjat
decyzje o zmianach'®®, m.in. w definicji legalnej zawartej EEG 2023
w rozdziale 3 § 3 pkt. 15, zgodnie z ktéra, spétdzielnia lub inna spétka jest
okreslana jako ,obywatelskie przedsigbiorstwo energetyczne” (wspélnote),
woéwczas gdy:

http://www.bee-ev.de/home/presse/mitteilungen/detailansicht/dgrv-jahresum-
frage-unter-energie-genossenschaften-zeigt-einbruch-bei-gruendungszahlen/.
[dostep: 30.06.2024].

57 Britta Klagge, Hanna Schmole, Irmi Seidl, Susanne Schén, ,Zukunft der
deutschen Energiegenossenschaften. Herausforderungen und Chancen aus einer
Innovationsperspektive” Raumforschung und Raumordnung, nr 2 (2016): 243-258.

58  Gesetz fiir den Ausbau erneuerbarer Energien (ErneuerbareEnergien-
Gesetz - EEG 2017, Erneuerbare-Energien-Gesetz vom 21. Juli 2014 (BGBL. 1 S.1066),
das durch Artikel 2 des Gesetzes vom 22. Dezember 2016 (BGBI.1S. 3106) geéindert
worden ist.

59 Als ,Biirgerenergiegesellschaft” wird eine Genossenschaft oder sonstige
Gesellschaft bezeichnet, also die Rechtsform der Biirgerenergiegenossenschaft
hervorgehoben.

60 Deutscher Bundestag, Osterpaket zum Ausbau erneuerbarer Energien beschlossen.
https://www.bundestag.de/dokumente/textarchiv/2022/kwz27-de-energie-902620.
[dostep: 30.06.2024].

61 Gesetz fiir den Ausbau erneuerbarer Energien ErneuerbareEnergien-Gesetz -
EEG 2023, BGBI. 2024 I Nr.. 15.
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= zamiast poprzedniej minimalnej liczby dziesieciu ma obecnie co
najmniej 50 0séb fizycznych jako czlonkéw lub akcjonariuszy z pra-
wem glosu,

= w ktérym to podmiocie co najmniej 75 procent praw glosu nalezy
do oséb fizycznych zarejestrowanych w mieszkaniu znajdujacym
sie na obszarze charakteryzowanym na podstawie kodu poczto-
wego (przednio - okreslany przez dzielnice lub niezalezne miasta -
przyp. autor) znajdujacym sie w catosci lub w cze$ci w promieniu
50 kilometréw od planowanego obiektu zgodnie z federalng ustawg
orejestracji, przy czym odlegto$¢é w przypadku systeméw fotowolta-
icznych mierzy sie od zewnetrznej krawedzi odpowiedniego systemu,
aw przypadku turbin wiatrowych od $rodka wiezy odpowiedniego
systemu,

= prawo glosu dla podmiotéw innych niz osoby fizyczne przystuguje
wylacznie mikroprzedsiebiorstwom oraz matym i Srednim przedsie-
biorstwom zgodnie z zaleceniem Komisji 2003/361/WE z dnia 6 maja
2003 r. - w sprawie definicji mikroprzedsiebiorstw oraz matych
i érednich przedsiebiorstw (Dz.U. L 124 z 20.05.2003, s. 36) lub wia-
dzom lokalnym i ich stowarzyszeniom,

= w ktérej zaden wspdlnik ani akcjonariusz spétki nie posiada wiecej
niz 10% gtoséw we wspélnocie,

= w ktérej prawa glosu okreslone musza co do zasady wiazaé sie takze
z odpowiednig faktyczng mozliwosciag wptywania na spétke i uczest-
niczenia w decyzjach zgromadzenia wspélnikéw, a w przypadku
potaczenia kilku oséb prawnych lub spétek osobowych we wspél-
note wystarczy, jesli jednej z nich czlonkowie spelniaja wymagania
okreslone wyzej

» natomiast w przypadku, gdy podmiot (spétka/spétdzielnia) posiada
100% gloséw, musi on takze spetnia¢ wyzej wymienione wymagania.

Uzna¢ zatem nalezy, ze w Niemczech dokonata sie finalnie harmonizacja
z prawem unijnym, co w ocenie piszacego moze stanowi¢ nowe otwarcie.
Warto jednak zwréci¢ uwage na kilka kwestii. Po pierwsze, w Niemczech
istnieje bardzo duza grupa preznie rozwijajacych sie grup wsparcia i sto-
warzyszen. Ich krytyczne uwagi na powaznie brane sg podczas dialogu
legislacyjnego, na co zwraca sie szczegélng uwage. Po drugie, w poczatko-
wej fazie rozwoju spétdzielni/wspdlnot energetycznych - bo w obecnym
ulozeniu tak to lepiej okresla¢ - wazng role ogrywal pomiot publiczny, czyli
wladze lokalne. Nie do przecenienia wydaje sie tutaj ich rola w procesie
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upowszechnienia i gwarantowania funkcjonowania danej wspdlnoty/
przedsigbiorstwa (spétdzielni, spétki). Zaufanie spoteczne do wiadz lokal-
nych w kwestiach biznesowych wydaje sie by¢ dalece wieksze niz ma to
miejsce w Polsce. Wrecz nalezy postawic teze, ze dziatalno$¢é w obszarze
odnawialnych energii musi sie oplaca¢ samorzadom. Mamy tutaj takze
jednak odpowiedz na granice wypornosci samorzadéw w zakresie wcho-
dzenia przez nie w tego typu przedsiewziecia. Ograniczenia fiskalne oraz
de facto fizyczne w obrebie liczby samorzadéw stanowig obecnie granice
dla dalszego rozwoju tego typu podmiotéw o charakterze spotecznym. Cho-
ciaz zatem spétdzielcza forma prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest
idealna do bezposredniego udziatu obywateli, poniewaz stuzy korzysciom
gospodarczym jej cztonkéw, a nie jest nastawiona przede wszystkim na
zysk®? i idealnie nadaje sie do realizacji postulatu transformacji energe-
tycznej, majednak swoje ograniczenia. Bez odpowiedzialnego lidera, czesto
wtlasnie wtadz lokalnych w posredniej lub bezposredniej formie, czesto nie
bedzie mie¢ racji bytu. Co jednak zrobié, gdy osiagnie sie granice wypor-
noéci fiskalno-organizacyjne;j? Jak sie wydaje, Niemcy znalazly na to
odpowiedz, poprzez z jednej strony wdrazanie legislacji majacej pobudzié
koniunkture, chociazby poprzez zmiany lokalizacyjne (przeksztalcenia,
podzialy podmiotéw juz istniejacych - poprzez zmiane dotyczaca np. kodu
pocztowego), z drugiej, poprzez rozszerzenie wzorca niemieckiego na catg
Unie. Transgraniczne spétdzielnie/wspdlny energetyczne wydaja sie zatem
catkiem realng, bliska przyszloscia. Oczywiscie doswiadczenia Niemiec
ustawiaja je tutaj w pozycji lidera tego typu przedsiewzieé, co jest jednak
nie bez znaczenia dla wewnetrznych polityk bezpieczenstwa energetycz-
nego innych panstw cztonkowskich UE.

Kolejny element, na ktdry trzeba zwréci¢ uwage, to typowe dla Niemiec
taczenie ,tradycji z nowoczesnoscig”. Taka instytucjg bedzie bez watpie-
nia spétdzielnia energetyczna. Chociaz wydaje si¢ to bardziej zabiegiem
o charakterze psychologicznym, niemiecki prawodawca bardzo usilnie
stara sie wykorzystywaé tradycyjne instytucje juz istniejace - jak spétka
czy spéldzielnia - aby dokonywaé innowacyjnych wdrozen legislacyjnych.
W skali polskiej takie glosy stuchaé z osrodka tédzkiego, m.in. podczas
Forum Prawa Spétek. Bardzo dobrym tez pomystem byty projekty aka-
demickie dotyczace dyrektyw konsumenckich prowadzone przez Anne

62 Hella Engerer, Energiegenossenschaften in der Energiewende. https://www.diw.

de/de/diw_o1.c.470189.de/publikationen/roundup/2014_oo30/energiegenossen-
schaften_in_der_energiewende.html. [dostep: 30.06.2024].
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Wiewiérowska oraz Fryderyka Zolla*®!. Model uzupetniania juz istnieja-
cego prawodawstwa jest jednak duzo trudniejszy niz tworzenie kolejnych
ustaw. Problem bedzie jednak z drugiej strony nadmierna kazuistycznosé
i ,nieelastyczno$é¢” wielokrotnie nowelizowanej ustawy weztowej a takze
wiazgca sie z tym takze biurokratyzacja. Niemniej jednak poglebiona ana-
liza i dyskurs ze strong spoteczng oraz naukows jest bardzo wskazany.

5

Kontynuujac wyzej przedstawione uwagi, nalezy przede wszystkim doko-
naé finalnych zestawienl oraz odnies¢ sie do postawionego w tytule artykutu
kluczowego pytania, czy spétdzielnie energetyczne sg szansa dla polskiej
Energiewende? Przypomnijmy zatem, ze w 2014 r., gdy Niemczech zblizano
sie juz do tysiagca dziatajacych spétdzielni energetycznych, w Polsce poja-
wita sie de facto dopiero pierwsza. Natomiast za ostatnimi wiasciwymi
rozwigzaniami prawnymi w Polsce zwigzanymi z ta kwestia stala nie rze-
czywistoé¢ gospodarcza, a praktyka regulacyjna UE, czerpigca inspiracje
z dodwiadczeni przede wszystkim Niemiec i niemieckiej Energiewende.
W Niemczech jednak ten bum na OZE mial dobrze przygotowang baze
spoteczna, co pozwolilo, kolokwialne rzecz ujmujac, odpali¢ transformacje
energetyczng. Niestety w Polsce brak bylo i jest nadal skutecznej eduka-
cji obywatelskiej, a jej potrzebe splyca sie jedynie do problemu z czyich
podrecznikéw bedzie ona nauczana, a nie jakie treéci niesie ze soba dla
przysztego pokolenia Polakéw. Czy zatem spétdzielnie energetyczne sa
szansg dla Polskiej transformacji energetycznej? Tak, ale:

Konkluzje

63 Aneta Wiewiérowska, Fryderyk Zoll, Katarzyna Potudniak-Gierz, Wojciech
Bariczyk, ,Transpozycja dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2019/771
z dnia 20 maja 2019 r. w sprawie niektérych aspektéw uméw sprzedazy towa-
réw / Transposition of Directive 2019/771 of the European Parliament and of the
Council of the EU of 20 May 2019 on certain aspects of contracts for the sale of
goods” Kwartalnik Prawa Prywatnego, nr 4 (2021): 915-934. https://pau.krakow.pl/
kpp/abstrakty/A Wiewiorowska-Domagalska_F.Zoll_K.Poludniak-Gierz_W.Ban-
czyk_2021-4.pdf. [dostep: 30.06.2024).
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. musimy uczy¢ si¢ na btedach - niekoniecznie wlasnych, zwlaszcza
uniknaé przeregulowania kwestii zwigzanych z energetyka, ktére

w mojej ocenie dotyka Niemcy;

. bardzo dobrze byloby, zeby tworzone regulacje byty kompatybilne

z rodzimym otoczeniem instytucjonalnym i tradycja prawna. Wpa-
sowywanie nowych technologii w stare ramy prawodawstwa jest
nieuniknione, jednak nowe regulacje powinny pojawia¢ sie tylko

ultima ratio.

. Polskie podmioty publiczne odpowiedzialnie wchodza w tworze-
nie spétdzielni energetycznych (publiczny lider np. KOWR i jego

Oddziaty Terenowe). Zeby faktycznie, tak jak w Niemczech, ruch

OZE zaskoczyl, musi rozwija¢ sie ,,od dotu”, ale przy wsparciu wiadz

lokalnych i przy uczciwych, zrozumiatych, a przede wszystkim opta-
calnych warunkach finansowych.

. Prawodawstwo musi by¢ na serio a nie dla pozoru czy ambicji.
Zmiany w cyklu wyborczym pokazuja, jak dtugo i jak ciezko rodzi

sie chociazby kwestia elektrowni atomowej - problem dotyczy jednak
catej energetyki, takze obszaru spétdzielni energetycznych,;

. Odpowiedzialne przygotowanie spoteczne, czyli ,grunt pod interes”.
Polska i Polacy musz3 sie nauczyé¢ wyobrazaé sobie Polske i Swiat

przynajmniej w perspektywie 20 lat do przodu, przy czym wyobra-
zanie takie nie moze sie splycaé¢ do tworzenia w zaciszu gabinetéw
strategii, o ktérych pézniej nikt nie bedzie miat pojecia;

Skuteczna polska transformacja musi by¢ ewolucjg a nie rewolu-
cja, takze w ujeciu prawotwérczym. Zaklinanie probleméw energii

ze zrédel nieodnawialnych, w tym restrukturyzacja gérnictwa, musi

sie zmieni¢ w dobrze wykonany plan, ktéry napedzi gospodarke,
a nie skonczy sie ,przejedzeniem” $rodkéw z KPO. Spétdzielnie

energetyczne zwlaszcza na obszarze wojewddztwa $laskiego, opol-
skiego i dolnoslaskiego moga mie¢ walor nie tylko ekonomiczny, ale

takze gteboko i strukturalnie spoteczny, animujac lokalne czynniki

do rozwoju.

. Na koniec takze odpowiednia wyktadnia i stosowanie przepiséw

w my$l zasady in dubio pro OZE, takze, a moze przede wszyst-
kim, w sprawach zwigzanych z rozliczaniem sie z operatorami sys-
teméw dystrybucyjnych (OSD).
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1 Wstep

Panistwo w dzisiejszej formie naktada bardzo duza ilo§¢ obcigzen i wymagan
wobec obywateli, zmuszajac jednoczeénie do korzystania z oferowanych
przez siebie $wiadczen, ktére jakosciowo odbiegajg od tych oferowanych
na wolnym rynku. Obowigzki przybieraja charakter obcigzen, ktére z kaz-
dym rokiem staja sie bardziej ucigzliwe dla obywateli. Szczegdlng forma
obciazen, ktére sg dotkliwe dla kazdej osoby fizyczne, osoby prawnej i jed-
nostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, s obcigzenia
fiskalne. Ucigzliwos$¢ maleje wprost proporcjonalnie do wielkosci podmiotu.
W rezultacie duzi optymalizujg swoje daniny do minimum, gdyz sta¢ ich
na optacenie najlepszych firm zajmujgcych sie tym procederem. Podatki
réznig sie nazwami i przybierajg charakter réznego rodzaju oplat, sktadek
czy grzywien - byle by unikaé nazywania rzeczy po imieniu. Paristwo przez
podatki zaspokaja podstawowe potrzeby obywateli, ale przez to traktuje
swoich obywateli, jak mate dzieci, ktére nie sg zdolne do podejmowania
samodzielnych decyzji i ponoszenia ich konsekwencji, a kazda forma , mat-
kowania” przynosi Pafistwu dodatkowg wiladze i korzysci fiskalne.

Oczywistym jest, ze lozenie na funkcjonowanie Panistwa jest niezbedne
dla jego prawidtowego funkcjonowania. Nie mniej przekroczenie pewnej
cienkiej granicy ,ucisku” podatkowego musi skutkowaé aktywowaniem
mechanizméw samoobrony. Na podstawie dotychczasowej historii ludzko-
$ci mozna wywnioskowaé, ze fiskalna wladza paniistwa przypomina sinu-
soide - sg okresy zmniejszonych obciazen, gdy panistwo jest stabe i okresy
ucisku, gdy pafistwo posiada nadmiar $rodkéw kontroli™l. Obecnie jestesmy
blisko szczytu fiskalizmu, nie mniej jednak pojawiajg sie juz mozliwosci
dla najbardziej zaradnych jednostek, by przynajmniej czesciowo uwolni¢
sie od jawnego i nadmiernego wyzysku. Jednym z takich sposobéw staty
sie aktywa cyfrowe zwane potocznie kryptowalutami™. Ktére maja bardzo
szeroka palete blaskéw, jak réwniez bardzo powazne cienie.

Positkujac sie poréwnaniem, mozna uznaé, ze Paristwo jest samostano-
wigcym monopolistg wrecz despotg uzurpujacym sobie wytgczne prawo do
stosowania sity oraz ,nadopiekuniczosci” wobec wszelkich przejawéw zycia
zbiorowego. Grozac nadmiernie swoim zbrojnym ramieniem i narzucajac

! James D. Davidson, William Rees-Mogg, Suverain indywidual (New York:
Simon & Schuster 1997), 21-26.

2 Waluty wirtualne bedace tokenami, ktére sa wymienialne na dobra i waluty
fiducjarne w realnym $wiecie.
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swoja wole we wszystkich obszarach zycia, w szczeg6lnosci w sferze majat-
kowej, zaczyna przycinaé galaz, na ktérej siedzi, przez nadmierny fiska-
lizm, rozdawnictwo i odbieranie prawa do samostanowienia jednostkom.
Podmioty operujace w takim systemie, widzac, ze usankcjonowana prze-
moc prawna jest obecna coraz gtebiej w ich domenie prywatnej, szukaja
skutecznej obrony - tarczy przeciwko zachtanno$ci panistwa.

Dzieki rozwojowi nowoczesnych technologii podmioty, ktére s w stanie
pracowaé z wykorzystaniem Internetu, moga mieszka¢ w przyjaznych
fiskalnie jurysdykcjach. Dotyczy to niestety zaledwie odsetka ptacacych
podatkiijest raczej wyjatkiem niz regula. Zdecydowanie tatwiejsze wydaje
sie lokowanie waluty fiducjarnej zarabianej przez podmiot w kryptowaluty,
a w szczegdélnosci w najbezpieczniejsza z nich, czyli w Bitcoina'™. Jeszcze
do niedawna istniata spora strefa wolnosci, jezeli chodzi o szeroko rozu-
miane kryptowaluty. W polskim porzadku prawnym istniejgce przepisy sg
szczatkowe, a inwestowanie w kryptowaluty bylo traktowane jako szcze-
g6Ina forme lokowania warto$ci obciazajac ja 19 % podatkiem dochodowym.
Kryptowaluty to takze powigzanie z wycena w dolarze - walucie podsta-
wowej wymiany handlowej §wiata. Pozostate kwestie, takie jak bezpie-
czenstwo §rodkéw czy walka z oszustwami na tym rynku, nie byly wprost
uregulowane i obowiazywaly przepisy ogélne, np. prawa karnego. Pokazuje
to, ze na omawianym rynku istnieje wysoki poziom ryzyka, ale nagroda
zwigzana ze wzrostem warto$ci kryptowaluty réwniez moze by¢ pokazna.

W niniejszej pracy autor oméwi czym sa kryptoaktywa' oraz gdzie
znajduje sie ich warto$¢. Przedstawi takze zagrozenia jakie moga spo-
tka¢ inwestora na rynku kryptoaktywéw. Podda takze analizie najbardziej
kontrowersyjne przepisy prawa wspélnotowego UE oraz projektowane na
ich bazie przepisy krajowe. Zostana przedstawione przepisy, ktére beda
stanowily przeszkody w rozwoju tego rynku w UE oraz w szczegdlnosci
w Polsce. Wskazane zostang postanowienia normatywne, ktére nalezy
pochwalié, jako poprawiajgce sytuacje podmiotéw inwestujacych swoje
$rodki wobec firm z branzy kryptoaktywéw.

3 Aktywa zlokalizowane na blockchainie. Najbardziej znang jest Bitcoin,
a wszystkie pozostale nazywane sg altcoinami.

# Bardzo szerokie pojecie stosowane przez ustawodawstwo unijne, ktérego
definicja zostanie przedstawiona w dalszej czesci pracy. Potoczne pojecie kryp-
towaluta nie bedzie juz w dalszej czesci rozwazan uzywane, by nie wprowadzaé
niepotrzebnego rozgardiaszu.
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2 Rynek kryptoaktywdéw - podstawowe pojecia

Warto rozpoczaé od zdefiniowania podstawowych pojeé, by przejsé nastep-
nie ptynnie do objasnienia charakterystyki rynku i jego przysztego znacze-
nia w tym mozliwosci, jakie oferuje. Rozporzadzenie UE potocznie zwane
MiCAPIl stanowi odzwierciedlenie szerokiego spektrum rozumienia wir-
tualnego $wiata kryptoaktywoéw. Kryptoaktywo zostato okreslone jako
scyfrowe odzwierciedlenie wartosci lub prawa, ktére da sie przenosié
i przechowywaé w formie elektronicznej z wykorzystaniem technologii
rozproszonego rejestru lub podobnej technologii”.”” Potocznie za$ chodzi
o token zlokalizowany na blockchainie, ktéry reprezentuje pewna wartos¢
wyceniong w dolarach, za czym stojg jakie§ rozwigzania techniczne, sta-
nowiac $rodek wymiany w wirtualnym $wiecie. Pojecie waluty wirtualnej,
istniejace obecnie w polskim porzadku prawnym, zostanie niebawem
zastgpione szerszym definicyjnie pojeciem kryptoaktywa. Potoczne za$
rozumienie skrywa definicje cyfrowego pienigdza emitowanego przez
jego twércéw, a wykorzystywanego i akceptowanego przez uczestni-
kéw danej spotecznoéci czy wirtualnego $wiata!®!. Ustawodawca unijny
wyszczegblnil trzy podstawowe grypy kryptoaktywéw. Token powiazany
z aktywami oznaczajacy ,rodzaj kryptoaktywa, ktéry nie jest tokenem
bedacym pienigdzem elektronicznym i ktéry ma utrzymywacé stabilng war-
tos¢ dzieki temu, ze jest powigzany z inng warto$ciag lub prawem badz ich
kombinacja, w tym z co najmniej jedna waluta urzedowa”™, ,token bedacy
pienigdzem elektronicznym” lub ,token bedacy e-pienigdzem” oznacza-
jacy ,rodzaj kryptoaktywa, ktéry ma utrzymywac stabilng warto$¢ dzieki
temu, Ze jest powigzany z jedng waluta urzedowa”"*.. Token uzytkowy
oznaczajacy ,rodzaj kryptoaktywa, ktéry ma jedynie zapewni¢ dostep do
danego towaru lub ustugi dostarczanych przez jego emitenta”™"!. Wazne
dla niniejszych rozwazan jest réwniez podkreslenie, ze Rozporzadzenie

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/1114 z dnia 31
maja 2023 r. w sprawie rynkéw kryptoaktywéw oraz zmiany rozporzadzen (UE)
nr1093/2010 i (UE) nr 1095/2010 oraz dyrektyw 2013/36/UE i (UE) 2019/1937.

¢ Ang. Markets in Crypto Assets - rynki kryptoaktywdéw.

7 Rozporzadzenie UE 2023/1114 z dnia 31 maja 2023 r. art. 5 pkt. 1 ust. 5.

8 European Central Bank, Virtual Currency Schemes, Frankfurt am Main,
pazdziernik 2012 - za Pawel Marszatek, , Krypotowaluty - pojecie, cechy, kontro-
wersje” Studia BAS, nr 1 (2019): 105-125.

9 Ibidem, art. 5 pkt. 1 ust. 6.

10 Tbidem, art. 5 pkt. 1 ust. 7.
11 Ibidem, art. 5 pkt. 1 ust. 9.
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MiCA okresla katalog ustug zwigzanych z kryptoaktywami, wskazujac
dziesie¢ takich przypadkéw. Nalezg do nich m.in. zapewnianie przecho-
wywania kryptoaktywéw i administrowania nimi w imieniu klientéw;
prowadzenie platformy obrotu kryptoaktywami; wymiana kryptoaktywéw
na érodki pieniezne.!"

Poziom skomplikowania kryptoaktywéw i zawile kwestie techniczne
z nim zwigzane wynikaja z technologii blockchain, ktéra stanowi kwinte-
sencje calego rynku i jego wyjatkowosci. Blockchain ,to specjalny rodzaj
bazy danych, zwany réwniez zdecentralizowang ksiega cyfrowa, ktéra
utrzymuje wiele komputeréw rozproszonych po calym $wiecie. Dane
w sieci blockchain sq zorganizowane w bloki, ktére sq uporzqdkowane chro-
nologicznie i zabezpieczone kryptograficznie”*l. Mozna go nazwaé swoistym
wzorcem prawdy, ze wzgledu na fakt, ze raz zapisany blok informacji
moze by¢ nadpisany, ale wida¢ wszelkie zmiany i przeistoczenia i mozna
w kazdym czasie dotrzeé do pierwotnej prawdy o konkretnych informa-
cjach tam zapisanych. Zabezpieczenie danych polega na zapisaniu w zde-
centralizowanym $rodowisku internetowym pewnych informacji, ktérych
prawdziwo$¢ potwierdzaja rozproszeni uzytkownicy, udostepniajacy swoja
przestrzen dyskowsa oraz moc obliczeniowsa, a kolejne bloki danych ,wyko-
wywane” s3 z zachowaniem chronologii zdarzen™*..

Technologia blokchain nie moglaby istnie¢ bez podwalin teoretycznych,
a w szczegblnosci kryptografii. Ogélnie rzecz ujmujac, ,kryptografia jest
to gataz wiedzy o utajnianiu wiadomosci”*. Stanowi jedna z podstawo-
wych form zabezpieczania danych, m.in. w informatyce i opiera sie stricte
o matematyke.

Oczywistym jest, ze niektdre pojecia uzywane przez aktywnych uzyt-
kownikéw inwestycyjnego $wiata zdecentralizowanych aktywéw cyfro-
wych sa zgota odmiennymi od tych ujetych w karbach prawnych, co m.in.
wynika z szybko$ci zmian zachodzacych na tym rynku. W miare potrzeby
beda one przytaczane i wyjasniane na biezaca w niniejszej pracy, celem
wzmocnienia przekazu i wyjadnienia, czym zyje wewnetrzny krag inwe-
storéw i twércéw technologii.

12 Tbidem, art. 5 pkt. 1 ust. 16.

13 Akademia Binance, Czym jest blockchain i jak dziata? https://academy.binance.
com/pl/articles/what-is-blockchain-and-how-does-it-work. [dostep: 10.06.2024].

14 Maciej Zerelik, Czym jest technologia blockchain i jak dziata?. https://fin-
techportal.pl/co-to-blockchain/. [dostep: 10.06.2024].

15 https://plwikipedia.org/wiki/Kryptologia. [dostep: 10.06.2024].
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Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze, juz po zapoznaniu si¢ z przedmowa
do Rozporzadzenia MiCA i po zdefiniowaniu zakresu pojeciowego, normy
tam zawarte preferuja duze podmioty najlepiej juz operujace na nowym
rynku finansowym. Jednocze$nie wprowadza sie bardzo powazne ograni-
czenia dla podmiotéw malych, ale innowacyjnych, ktére mogtyby stawi¢
skutecznie czota wyzwaniom rynkowym i szybko dotaczy¢ do §wiatowej
czoléwki nowego rynku. Wida¢ tutaj duza nieréwnowage, a wykreowane
mechanizmy prawne rzekoma dajgce réwne szanse w rzeczywisto$ci wpro-
wadzaja zbyt wygérowane wymagania wobec stabszych podmiotéw.

Warto wspomnieé, ze na rynku operuje kilka réznych pod wzgledem
zakresu dziatan podmiotéw, ktére albo dajg jakas wartosé, swiadczac kon-
kretne ustugi i oferujac produkty lub je konsumujac. Podmioty mozna
podzielié na: gietldy wymiany scentralizowane i zdecentralizowane, insty-
tucje finansowe, duze firmy oferujace réznorakie produkty, mate start-upy.
Natomiast konsumenci to drobni inwestorzy prébujacy pomnozy¢ swdj
kapitat lub tzw. ,wieloryby”, ktére operuja duzymi sumami pieniedzy
i posiadajg bardzo duza porcje danego aktywa, albo miedzynarodowe firmy
finansowe, ktére dla swoich klientéw kupuja Bitcoina i sprzedaja ETF"*!
na niego.

Rozporzadzenie MiCA skupia sie na mocny wzieciu w ryzy producentéw
i zapewnieniu wiekszej dawki bezpieczenistwa konsumentom. Warto tu
zaznaczy¢, ze przesuniecie ,,suwaka” bezpieczenstwa w strone zmniejsze-
nia ryzyka oznacza odebranie sporej porcji wolnosci i swobody decydowa-
nia o ewentualnym ryzyku, jakie dany inwestor jest w stanie zaakceptowac.

3

Rynek kryptoaktywéw rézni sie znaczaco od rynku akcji czy nieruchomo-
$ci. Kazdy z nich jest w stanie kreowaé zyski i stanowi pewng forme bufora
bezpieczenistwa oraz swoistej tarczy w stosunku do pazernoéci Paristwa,
ale kryptowaluty sa tutaj bardzo specyficzne i przy mniejszym kapitale
oraz duzej dozie wiedzy i odrobinie szcze$cia dajg zdecydowanie wieksze
zwroty, ale rébwniez wspétczynnik ryzyka jest znacznie wyzszy.

Czym jest rynek kryptoaktywow?

16 Exchange Traded Fund ang. Gieldowy Fundusz Inwestycyjny oparty o kon-
kretne wymienialne aktywo.
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Obecnie $wiat opiera sie na zarzadzaniu finansami. Pienigdz fidu-
cjarny"” tworzony przez Banki Centralne jest wstrzykiwany do finanso-
wego krwioobiegu poszczegdlnych gospodarek i kreuje realny $wiat. Caty
system opiera sie na wierze w poszczegélne waluty oraz stojacych za nimi
Panistwach czy podmiotach prawa miedzynarodowego®. Poziom bezpie-
czenstwa zalezy od calego systemu naczyn potaczonych. Kreowanie dtugu
pozwala funkcjonowa¢é temu systemowi. Pafistwa, emitujac obligacje skar-
bowe, tworza dtug, ktéry obciaza cala populacje ludzka, ktéra dang waluta
sie postuguje. Podatki w znacznej czesci finansuja dtug Paristwa. Im wyzsze
zadluzenie, tym wyzszy koszt obstugi dtugu oraz wyzsze podatki. Kolejne
kryzysy finansowe powoduja, ze Panistwa ratujg prywatne przedsiebior-
stwa - banki komercyjne, ktére podejmowaty bledne lub §wiadomie zte
decyzjeizostaly zweryfikowane przez rynek. Interwencjonizm parnistwowy
stanowi koszt dla postugujacych sie dang waluta. Wpompowanie w rynek
pieniedzy niemajacych realnego pokrycia w dobrach konsumpcyjnych
powoduje spadek sity nabywczej pienigdza i tym sam wystapienie zjawiska
inflacji. Ceny w danej walucie rosna, co przektada sie na spadek poziomu
zycia. W tym czasie Pafistwo staje si¢ réwniez bardziej zachtanne i pod-
nosi podatki. A inflacja dodatkowo w ten sposéb dewaluuje dlug Pafistwa
w danej walucie i dociska jednocze$nie $rube fiskalng obywatelom.

Poczatkowe wyjasnienie przebiegu proceséw finansowo-gospodarczych
stanowi kwintesencje istnienia obecnych struktur panstwowych. Podatki,
czy jakkolwiek nie nazwane daniny, gdy zapewniajg rozwéj infrastruk-
turalny oraz podstawowe bezpieczenistwo militarne od napasci, czyli
pierwotne zalozenia stojace u podstaw panstwowosci nalezy odbieraé
pozytywnie, oceniajac po konkretnych i mierzalnych owocach. Odbieranie
za$ przez panstwo nadmiaru wypracowanych przez podmioty gospodarki
zyskéw stanowi niebezpieczny proceder. Dzisiejszy $wiat cierpi na nad-
mierne rozbuchane i niewydolno$¢ instytucjonalng oraz zglobalizowanie
systemy, ktéry chce odebraé cato$¢é wypracowanych §rodkéw, by rozdzielié
je wedlug wlasnego uznania.

Wszelkie inicjatywy optymalizacji podatkowych sa zatem zrozumiale,
ale ich dostepnos¢ jest optacalna dopiero po osiagnieciu pewnych kwot
obrotu. Doradztwo podatkowe jest stosunkowo drogie, a praca na etacie
niemal catkowicie wyklucza tego typu obrone przed niewspétmiernym

17 Fides tac. wiara.

18 Unia Europejska i Euro jako waluta kreowana przez Europejski Bank Cen-
tralny.
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wyzyskiem. I oto pojawia sie sfera obrotu walutami wirtualnymi, ktére sg
swobodnie wymienialne za waluty fiducjarne. A dodatkowo daja mozliwosé¢
inwestowania kapitalu w konkretne przedsiewziecia. Sg fatwo przeno-
szalne, szybkie w transferowaniu, daja mozliwo$¢ przeniesienia bardzo
duzych sum pieniedzy i dysponowania nimi w dowolnej destynacji podat-
kowej. Doskonale byto to widoczne, gdy konflikt Ukrainisko-Rosyjski wszedt
w kolejng faze eskalacji w 2022 roku, kiedy to ludzie masowo wymieniali
swoje pieniadze na BTC i wyjezdzali z Ukrainy. Kryptoaktywa stanowig
kwintesencje wolnoéci i tak, jak to z wolno$cig bywa, niosa za sobg duza
odpowiedzialno$¢ i szereg ryzyk.

Tytul niniejszej pracy moze nasuwac na mysl che¢ ukrywania swoich
dochodéw lub innych dziatanl niezgodnych z powszechnie obowigzujacym
prawem. Nic bardziej mylnego. To co nie jest zabronione, jest dozwolone.
Jak wiadomo, podatki nalezy ptaci¢ dla dobra wspdlnego, ale co najmniej
nierozsadnym byloby da¢ sie opodatkowaé w stopniu nadmiernym. Tutaj
nasuwa sie pytanie, czy panstwo jest dla obywatela, czy obywatel dla pan-
stwa? W tym miejscu warto przytoczy¢ cytat z bardzo ciekawej ksiazki
Soverein Indyviduals, ktéra okazal sie prorocza w stosunku do powstania
i rozwoju kryptoaktywoéw. ,Obecne panistwa przypominaja farmera, a pta-
cacy podatki sg traktowani jak krowy mleczne, trzymane tylko po to by
mie¢ z nich zysk w postaci mleka”™ !,

Oczywiscie kazdy kij ma dwa konce. Obrét kryptoaktywami wymaga
wiedzy i konkretnych umiejetnosci informatycznych oraz stosownych
zabezpieczen, by nie zosta¢ okradzionym przez oszustéw czyhajacych na
inwestoréw nie§wiadomych zagrozen. Wspomniane ryzyka to putapki,
w ktdére moze wpadaé uzytkownik niedoktadny. Tak, jak choéby taki, ktéry
wpisze btednie adres na jaki kryptoaktywa maja by¢ przestane, co powo-
duje, ze bezpowrotnie one przepadaja i przewaznie nie ma mozliwosci
ich odzyskania. Istnieje takze szereg czynnikéw, ktére nie leza po stro-
nie uzytkownika. Cze$¢ projektéw w przestrzeni web 3.0 moze okazaé
sie oszustwem od swojego zalozenia. Uzywajac marketingowych sztu-
czek generuja one duzy ruch wokét projektu, tworza token i sprzedaja go
inwestorom, ktérzy zwiedzeni wspaniatymi wizjami podbijaja jego cene,
a nastepnie twércy sprzedaja cato$é posiadanych przez siebie tokenéw
i znikaja. A to tylko niektdre zagrozenia. Oszusci ciagle wymyslaja nowe
sposoby; podobne mechanizmy maja miejsce takze na rynkach fizycznych.

19 Davidson, Rees-Mogg, Suverain indywidual, 13.
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Niniejszy artykut nie stanowi porady inwestycyjnej, a jest jedynie préba
przekazania najbardziej podstawowej wiedzy na temat tego mtodego rynku
finansowego. Jest préba analizy aktéw prawnych, jakie obowigzuja badZ
sa w fazie projektowania i potencjalnie beda stanowity element polskiego
prawodawstwa. Juz w tym momencie mozna wyciaggna¢ pewne wnioski,
aich wydzwiek dla przysziosci Polski nie wydaje sie by¢ zbyt optymistyczny.

MiCA, a globalny rynek kryptowoaktywoéw

4

Branza kryptoaktywoéw jest stosunkowo mloda, a tym samym posiadajaca
liczne stabosci wieku dzieciecego i jednocze$nie wspaniate perspektywy
i mozliwo$ci rozwojowe. Mimo szumnych zapowiedzi ustawodawstwo UE
skutecznie zablokuje innowacje w krajach stowarzyszonych, ktére moglyby
tworzy¢ mate, innowacyjne start-upy. Funkcjonujac w przeregulowanym
systemie prawnym, nie sprostajg one wymogom stawianym emitentom
kryptoaktywéw. Bardzo rozbudowana preambuta Rozporzadzenia MiCA
przedstawia w superlatywach formalne ucywilizowanie tego rynku, ktére
ma zapewnic¢ bezpieczenistwo obrotu. Analiza przepiséw znajdujacych sie
w teks$cie rozporzadzenia nasuwa zgota odmienne wnioski wynikajace
z doswiadczenia zyciowego w ramach obserwacji poczynan prawnych.
A podnioste obietnice (,,oczekuje sig, ze dzieki licznym i wcigz nie do korica
poznanym zastosowaniom technologii rozproszonego rejestru, w tym
technologii blockchain, nadal beda powstawaé nowe rodzaje dziatalnosci
gospodarczej i modele biznesowe, ktére wraz z samg branza kryptoak-
tywdéw przyczynia sie do wzrostu gospodarczego i nowych mozliwosci
zatrudnienia obywateli Unii"*"!) stanowig jedynie prébe zaczarowania
rzeczywisto$ci. Podobne zdanie wyrazil doktor habilitowany Krzysztof
Piech™! profesor Uczelni kazarskiego™®, ktéry udzielajac wywiadu dla

20 Rozporzadzenie MiCA, wstep, pkt. 1 zdanie 2.

2L https://www.lazarski.pl/pl/nauka-i-badania/nauka-na-lazarskim/insty-
tuty/instytuty-wydzialu-ekonomii-i-zarzadzania/centrum-technologii-block-
chain. [dostep: 12.06.2024].

22 Koordynator Polskiego Akceleratora Technologii Blockchain, sedzia sadu
arbitrazowego Izby Gospodarczej Blockchain i Nowych Technologii, cztonek
zarzadu Polskiego Stowarzyszenia Bitcoin. Cztonek rady dyrektoréw International
Decentralized Association of Cryptocurrency and Blockchain (Moskwa), research



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 212

bankier.pl, powiedzial, ze ,w Europie zaakceptowano, ze bedziemy obsza-
rem konsumpcji innowacji, a nie jej producentem. Dodat takze méwiac
o ryzyku zwigzanym z technologia blockchain, ze ograniczenie ryzyka
w UE polega na likwidacji catej branzy”. Znamienne jest takze wskazanie
rozwigzania majacego za zadanie da¢ przestrzen do rozwoju matych pro-
jektéw, bez narazania ich twércéw na powazne konsekwencje prawne**!.

Rozporzadzenie réznie traktuje emitentéw w zaleznosci od tego, do
ktérej z wyzej przytoczonych kategorii zostaly one zaszeregowane. To roz-
réznienie wigZe sie z réznicami, jakie wynikajg z ich uzytecznos$ci i miejsca
w obrocie. Nie zmienia to jednak faktu, ze poziom trudnosci emisyjnej jest
nieproporcjonalnie wysoki.

By nie by¢ gotostownym, warto przytoczy¢ i dokonaé analizy chociazby
przepisu dotyczacego zezwolen na oferte publiczna tokenéw powigzanych
z aktywami i na ubieganie sie o ich dopuszczenie do obrotu. Co do zasady
ich emisja jest zabroniona, a dopiero otrzymanie przez podmiot zezwolenia
umozliwia takg emisje. Zezwolenie udziela Pafistwo cztonkowskie UE na
terenie ktérego musi mie¢ siedzibe podmiot ubiegajacy sie o nie®*), jest ono
takze przeznaczone dla instytucji kredytowych, ktére spelnia wymienione
w Rozporzadzeniu MiCA warunki'®®.,

Juz katalog informacji, jakie maja si¢ znalez¢ we wniosku o zezwolenie,
jest obszerny, bo zawiera 18 podstawowych punktéw™®!, od bardzo oczy-
wistych, jak podstawowe dane emitenta do szczegétowych takich czy opis
ustalet umownych z podmiotami zewnetrznymi (okreélajacy role, zada-
nia, prawa i obowigzki stron w tym takze wskazanie wybranego prawa,
w zalezno$ci od siedziby danego podmiotu, jezeli dotycza ich przepisy
réznych porzadkéw prawnych®”)). Juz samo pobiezne zapoznanie sie z tego
typu wymaganiami zniecheci wiekszo$¢ podmiotéw malych, ktére stang
przed Sciana oczekiwan, ktéra w wigkszosci przypadkéw bedzie nie do
przebrniecia. Ograniczone zasoby finansowe i kadrowe oraz zetkniecie

fellow w University College London Centre for Blockchain Technologies, external
associate w Iran Blockchain Labs w Sharif University of Technology.

23 Michat Misiura, Kolejna zmarnowana szansa dla Polski ,Mam jedng
rade - zarejestrowac sie za granicg”. https://www.bankier.pl/wiadomosc/Kolejna-
-zmarnowana-szansa-dla-rozwoju-Polski-Mam-jedna-rade-zarejestrowac-sie-
-za- gramca 8759408.html. [dostep: 12.06.2024].

* Rozporzadzenie MiCA, art. 16.

25 Ibidem, art. 17.

26 Ibidem, art. 18 pkt. 2.

27 Takze, art. 34 ust. 5 akapit 2.
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z zezwoleniem w dodatku na kazdy potencjalny token osobno dyskwalifi-
kuje juz na starcie podmioty typu start-up, ktére ze wzgledu na $wiezosé
podejscia sa w stanie tworzy¢ innowacje i przesuwaé granice wykorzysty-
wania technologii blockchain do tworzenia rozwigzan poprawiajacych zycie.

W kwestii zezwolen istotne wydaje sie takze zaznaczenie warunkéw,
w wyniku ktérych mozna dokonaé cofniecia. Przewazajaca wiekszo$¢ nie
budzi zastrzezen, niemniej jednak niepokojacy jest podpunkt méwigcy, ze
cofniecie nastepuje, jezeli ,dzialalnos¢ emitenta stwarza powazne zagro-
zenie dla integralno$ci rynku, stabilnosci finansowej, nalezytego funkcjo-
nowania systeméw platniczych lub naraza emitenta lub sektor na powazne
ryzyko prania pieniedzy i finansowania terroryzmu®*””. W zasadzie wigk-
szo$¢ podmiotéw obecnie funkcjonujacych na globalnym rynku kryptoak-
tywéw wyczerpuje znamiona ktérego$ z przytoczonych wyzej przestanek.
A latke prania pieniedzy czy finansowania terroryzmu mozna przypiaé
kazdemu niewygodnemu podmiotowi, ktéry na przyklad nie pozwala
na weryfikowanie podmiotéw korzystajacych ze zdecentralizowanego
sposobu obrotu kryptoaktywami. Co ma miejsce w przypadku tokenéw
okre$lanych przez znawcéw tematu kryptoaktywéw, jako ,private”. Jest
to wytrych, by eliminowaé z rynku podmioty, ktére beda zagrazaty jego
funkcjonowaniu, ale daje jednoczesnie duze pole do naduzy¢. Bedzie to
powodowag, ze powazne podmioty nie beda posiadaty siedziby w UE, gdyz
ryzyko prowadzenia przedsiebiorstwa opartego o blockchain bedzie nie-
proporcjonalne w stosunku do zyskéw. To sktoni takze podmioty juz funk-
cjonujace do szybkiego znalezienia nowej lokalizacji w bardziej przyjaznej
jurysdykgji.

Kolejny aspekt, jaki wymienia rozporzadzenie, to minimalny wymég
kapitalizacji podmiotu. Przepis okresla minimalne wartosci aktywéw
wiasnych przez podmiot, ktéry emituje tokeny powigzane z aktywami,
okreslajac je na co najmniej réwna najwyzszej z nastepujacych kwot:

a) 350 000 EUR

b) 2 % $redniej kwoty rezerwy aktywéw, o ktérej mowa w art. 36;

c) jednej czwartej stalych kosztéw posérednich z poprzedniego roku.

Do celéw akapitu pierwszego lit. b) $rednia kwota rezerwy aktywéw oznacza
$rednig kwote aktywéw rezerwowych na koniec kazdego dnia kalendarzo-

wego obliczong za okres ostatnich szedciu miesigcy™®..

28 Takze, art. 24 pkt. 1litera g.
29 Ibidem, art. 35 ust. 1.
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Wymogi kwotowe wskazuja, ze podmioty, dzialajace w ramach rozporza-
dzenia, beda potrzebowaty bardzo wysokiego finansowania juz na poczatku
swojej drogi biznesowej, a koszty ponoszone na rozwéj technologiczny nie
beda mogly naruszaé wskazanych wartosci. Znamienne jest tworzenie
barier finansowych, by zabezpieczy¢ monopolistyczne dzialania rynkowe
podmiotom o ugruntowanej pozycji. Bardzo ciekawe wnioski mozna wycig-
gnaé z uprawnien, jakie ma posigé¢ instytucja wyznaczona w panstwie
cztonkowskim do wykonywania zadan zwigzanych z kryptoaktywami. Jed-
nym z nich ma by¢ prawo do podania do publicznej wiadomosci faktu, ze
dostawca ustug w zakresie kryptoaktywéw nie spelnia wlasciwych sobie obo-
wigzkéw™, Oczywiscie to uszczegétowienie w przepisach poszczegélnych
krajéw bedzie precyzyjnie wypowiadaly sie w tym temacie. Warto zatem
pamietaé, kiedy mamy do czynienia z faktem niespelnienia obowigzkéw,
gdyz w tym wypadku swobodna interpretacja tego, co jest faktem, a co nim
nie jest, da potezne pole do naduzy¢ i de facto manipulacji na rynku przez
instytucje wyznaczong. Bedzie ona mogla nadszarpnaé reputacje podmiotu
prowadzacego dziatalno$¢ zwiagzana z kryptoaktywami i tym samym wpty-
naé na wyceny jej tokena, jezeli takowy juz posiada. Kolejnym uprawnieniem
w stosunku do podmiotéw operujacych na rynku jest prawo do dokonania
zawieszenia lub zakazania wykorzystywania materiatéw okreslonych jako
marketingowe, jezeli istniejg uzasadnione powody, aby podejrzewaé, ze
doszto do naruszenia Rozporzadzenia MiCA™"!. Po raz wtéry uzyte okreslenia
nie ostre daje bardzo szeroki wachlarz mozliwosci, tym samym przenosza
ryzyko na podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w tym obszarze. Takie pozycjo-
nowanie odbiera juz na starcie che¢ dziatania w tym konkretnym porzadku
prawnym, czyli kaze szuka¢ bardziej przyjaznej jurysdykcji.

Dla kazdego, kto dziala na rynku kryptoaktywéw, jasnym jest, zZe nie ma
mozliwosci pelnej realizacji prawa instytucji wyznaczonej do zobowiazania
osoby do podjecia dziatait w celu ograniczenia rozmiaru swoich pozycji
w kryptoaktywach lub swojej ekspozycji na kryptoaktywa'?.. Nie dos¢, ze
jest to nieuzasadniona ingerencja w swobode decydowania swoja wlasno-
Scig, to jeszcze z technologicznego punktu widzenia bardzo tatwo obejsé
taki nacisk. Oczywiscie mozna zobowigzaé gietdy kryptowalut do zablo-
kowania jakich$ srodkéw, ale jedynie ludzie malo ostrozni trzymaja tam
cato$é swoich §rodkéw, a portfele prywatne daja mozliwo$é przestania na

30 Ibidem, art. 94 pkt. 1lit. e.
31 Ibidem, art. 94 pkt. 1lit. m.
32 Rozporzadzenie MiCA, art. 94 pkt. 1lit. z.
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nie dowolnego kryptoaktywa, bez koniecznosci wyjawiania jakiemukol-
wiek organowi danych wlasciciela.

Nalezy by¢ uczciwym i w tej beczce dziegciu dostrzec takze tyzke miodu.
Nalezy doceni¢ préby poszukiwania rozwigzan prawnych majacych zapew-
ni¢ pewna doze bezpieczenstwa dla uzytkownikéw rynku. Obecnie przy-
pomina on dziki zachéd z westernowych ekranizacji. Kazdy projekt moze
okaza¢ sie oszustwem juz u swojego zarania, robionym tylko po to, by pozy-
ska¢ $rodki od inwestoréw i je zdefraudowaé. A kazde podpiecie portfela
kryptoaktywéw do strony internetowej moze oznaczaé jego wydrenowanie
przez nieuczciwego twoérce.

Warto docenié jasne okreslenie wytycznych skierowanych do materiatéw
marketingowych. Kazdy, kto obserwuje omawiany rynek, wie, ze powsta-
nieiwzrost danego tokena jest mozliwy dzieki marketingowi. Stwierdzenie,
ze kryptoaktywa rosna na fali marketing, a nie technologii, jest w pelni
uzasadnione. Rozporzadzenie MiCA dla tokenéw innych niz tokeny powia-
zane z aktywami lub token bedacy e-pieniadzem przewiduje staly katalog
elementdw, jakie musza znaleZ¢ sie w materiatach marketingowych. Jest
to wyrazne oznaczenie, ze sa to materialy marketingowe; sposéb przed-
stawienia informacji ma by¢ rzetelny, jasny i niewprowadzajacy w blad;
informacje sa zgodne z tymi dotyczacymi kryptoaktywa, jezeli sa wyma-
gane; wyraznie informuje sie, ze podany do wiadomosci zostat dokument
informacyjny dotyczacy kryptoaktywa i w wyrazny sposéb podaje sie w niej
adres strony internetowej oferujacego, osoby ubiegajacej sie o dopuszczenie
do obrotu lub operatora wskazanej platformy obrotu danym kryptoakty-
wem, a takze takie dane kontaktowe, jak numer telefonu i adres e-mail tej
osoby; musi by¢ takze jasno podane i widoczne o$§wiadczenie o odpowie-
dzialnoéci podmiotu oferujacego kryptoaktywo'**]. Tak oznaczony katalog
wskazuje na podmiot odpowiedzialny i ma zapewnié rzetelno$¢ informacji,
co jest wazne przy podejmowaniu decyzji w ramach obrotu w §rodowisku
finansowym.

Istotng zmiang dla posiadaczy detalicznych kryptoaktywéw jest prawo
do odstgpienia od zakupu tokenéw innych niz tokeny powigzane z akty-
wami lub tokeny bedace e- pienigdzem, jezeli zostaly one zakupione od
pierwszego oferujacego lub od dostawcy ustug w zakresie kryptoakty-
woéw, ktéry plasowat kryptoaktywdédw w imieniu tego oferujacego. Taki
posiadaé ma 14 dni na skorzystanie z prawa do odstgpienia, liczone od

33 Rozporzadzenie MiCA, art. 7 pkt. 1.
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chwili wyrazenia zgody na nabycie konkretnego kryptoaktywa!®*. Kupu-
jacy detaliczny po odstapieniu od umowy nabycia ma otrzymacé wszelkie
oplaty, jakie poniést w wyniku zakupu, za pomoca tozsamych $rodkéw
platnuiczych, co ma nastapié¢ niezwlocznie lub najpézniej w ciaggu 14 dni
od chwili odstapienia®. Zaproponowana zmiana daje bardzo powazna
ochrone posiadaczowi detalicznemu, co dotychczas byto rzadkoscia na
rynku kryptoaktywoéw. Jest to przelomowa forma ochrony najmniejszych
uczestnikéw rynku.

Dotychczas na rynku ryzyko, oprécz wielu przedstawionych wyzej kwe-
stii opieralo sie takze na niewyptacalnosci emitenta kryptoaktywa. Zgodnie
z Rozporzadzeniem MiCA ochrona przed niewyptacalno$cia statg ma by¢
realizowana poprzez rozpisanie planu naprawy oraz planu wykupu. Plan
naprawy ma polegaé na przyjeciu odpowiednich uwarunkowan i procedur,
ktére zapewnia terminowg realizacje dziatan naprawczych oraz szeroki
zakres mozliwosci naprawy. Do takich rozwigzan zaliczono m.in. ograni-
czenia sumy tokena powigzanego z aktywami, ktéry moze by¢ wykupione
w ciggu jednego dnia roboczego™®.

Plan wykupu obejmuje ustalenia umowne, procedury i systemy, w tym
wyznaczenie tymczasowego administratora zgodnie z obowigzujacym
prawem, zapewniajace sprawiedliwe traktowanie wszystkich posiada-
czy tokenéw powigzanych z aktywami oraz terminowsa wyplate posiada-
czom tokenéw powigzanych z aktywami wpltywéw ze sprzedazy pozostatych
aktywéw rezerwowych™”,

Sa to mechanizmy, ktére znaczaco wplywaja na poprawe bezpieczeristwa
i stabilnosci rynkowe;j.

Bardzo wazna w kontekscie przepiséw Rozporzadzenia MiCA wydaje
sie sprawa zarzadzania konfliktem intereséw. Jasnym i oczywistym jest,
ze udane przedsiewziecie w jakiejkolwiek dziedzinie wymaga spéjnego
podejscia i posiadania wspdlnej linii i wspélnego interesu. MiCA naklada
na emitentéw tokenéw powigzanych z aktywami szereg obowiazkéw maja-
cych za zadanie identyfikowanie, zapobieganie, zarzadzanie, ujawnianie
konfliktéw intereséw pomiedzy nimi a szerokim kregiem wymienionych

34 Ibidem, art. 13 pkt. 1.
35 Ibidem, art. 13 pkt. 2.
36  Rozporzadzenie MiCA, art. 46
37 Ibidem, art. 47 pkt. 2 zdanie 2.
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podmiotéw, m.in. udziatowcami lub akcjonariuszami albo pracownikami™®.

Jest to bardzo wazna kwestia, ktéra daje wieksza mozliwo$é na przetrwanie
danego projektu i tym samym zabezpiecza gtéwny interes wszystkich grup
uczestnikéw rynku, czyli zysk.

Panstwo oraz caly sektor finansowy boja sie najbardziej braku kon-
troli nad przeptywem $rodkéw, ktéry wystepuje w srodowisku zdecen-
tralizowanym, gdzie podmiot posredniczacy jest rozporoszony i nie ma
posrednika-dysponenta, ktéry stoi ponad podmiotami przeptywu $rod-
kéw. Obecnie Paiistwo moze nakaza¢ zablokowanie §rodkéw dowolnemu
podmiotowi operujacemu w gospodarce, a Bank, ktéry prowadzi rejestr
zapiséw ksiegowych i dziala bardzo szybko w takim wypadku. Zreszta
w polskim porzadku prawnym pienigdze zdeponowane w banku staja sie
jego wilasnoscia, klient ma roszczenie wobec banku, jednocze$nie bank
zaciaga zobowigzanie, co moze to by¢ traktowane jako szczegélna forma
pozyczkil®®l. De facto przestajemy by¢é wladcicielem swoich §rodkéw, a kazdy
pracujacy ma obowiazek posiadania konta bankowego do wyplaty pensji.
Eliminujac catkowicie tego ,,pasozyta”, odzyskaliby$émy petnie wtadzy nad
naszym majatkiem, ale pdki co to pozostaje w sferze pieknych wyobrazen,
ktére w duzym stopniu mozna realizowaé¢ w obszarze kryptoaktywdéw.

Drzwi do bardzo mlodego rynku przez Unie Europejska sa domykane
sitowo przed potencjalnymi innowatorami branzy, ktérzy przezliczne obo-
strzenia juz na wczesnym etapie swojej dziatalnosci s skazani na porazke.
Konkurowanie z branzowym molochem, ktéry dysponuje odpowiednimi
zasobami, by pokonaé wszelkie sztucznie stworzone przez ustawodawce
bariery wejscia, ma z géry wpisane niepowodzenia. A projekty, ktére juz
sie rozwinely, bedg narazone na potencjalne ataki urzednikéw, chcacych
sie wykaza¢ przed przelozonymi, za co zaptaca podmioty na rynku kryp-
toaktywéw. Prawo jest tworzone przeciwko podmiotom rynkowym.

38 Ibidem, art. 32 pkt. 1.
39 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, art. 725 i 726.
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5

Obecnie toczg sie prace nad projektem ustawy o kryptoaktywach!*’!. Jest
to odpowiedz polskiego ustawodawcy na potrzebe uzbrojenia kompeten-
cyjnego i wskazania instytucji wlasciwej i odpowiedzialnej za caloksztalt
wynikajacych z Rozporzadzenia MiCA obowigzkéw natozonych na poszcze-
gélne panstwa UE. Projekt zostal wniesiony przez Ministra Finanséw
i natychmiast, gdy tylko ujrzat §wiatlo dzienne, spotkat si¢ z masa krytyki
ze strony S§rodowisk, ktére dzialaja w obszarze kryptoaktywéw. Oprécz
standardowego powielenie bardzo wielu zaproponowanych w Rozporza-
dzeniu MiCA norm prawnych, zespét legislacyjny wtracit kilka istotnych
yudogodnien”, ktére w dodatku przecza deklarowanym w akcie unijnym
ideom. Skazuja one de facto polski sektor MSP na banicje do krajéw zde-
cydowanie bardziej przyjaznych normatywnie. Oczywiscie projekt moze
zostaé poprawiony i uzupetniony o sugestie podmiotéw, ktére bezposrednio
dzialajg na rynku kryptoaktywéw i braty udzial w konsultacjach spo-
tecznym w tym zakresie. Wzigcie pod uwage konstruktywnych opinii
mogloby odwréci¢ odium negatywnego wpltywu Rozporzadzenia MiCA
i da¢ nisze rozwojowa dla polskich start-upéw. Nalezy powziaé mysél, ze
cheé czerpania korzysci fiskalnych z tego rozwojowego rynku zwyciezy
nad krétkowzrocznym przeregulowaniem catej sfery*!..

Na pierwszy plan oprécz wprost powielonych z Rozporzadzenia MiCA
unormowan, ktére zostaly czesciowo przeanalizowane powyzej, wysuwa
sie na pierwszy plan kwestia kar administracyjnych. Co prawda Rozporza-
dzenie MiCA dopuszcza mozliwo$¢ braku takowych, jezeli w prawie kar-
nym Panstwa cztonkowskiego do 30 czerwca 2024 roku istniata penalizacja
za dane przekroczenie*?. Projektodawca postanowil nie korzystaé¢ w naj-
mniejszym stopniu z tej mozliwosci. Cho¢ bytoby to zgodne z ideg prawa
karnego, ktéra méwi, ze sankcje karne, jako najmocniej ingerujace w prawa
i wolnosci jednostki, powinny by¢ koficowym srodkiem stosowanym tylko

Polski projekt ustawy o kryptoaktywach

40 Projekt datowany jest na 22 lutego 2024 r., a ostatnie widoczne zmiany na
stronie sejmowej datowane sg na 19 kwietnia 2024. https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12382311/katalog/13040393#13040393. [dostep: 19.06.2024]

41 Prace legislacyjne rusza do dalszego procedowania juz po wydaniu niniej-
szego artykutu, stad pozostajemy w sferze éwiczenia intelektualnego i mozemy na
podstawie niepewnych poszlak dokonywaé analizy oraz wyciaga¢ wnioski, ktére
w ramach miejmy nadzieje zmian idacych w kierunku tagodzenia nie spelnia
swojego najczarniejszego dla rynku kryptoaktywéw scenariusza.

42 Rozporzadzenie MiCA, art. 111 ust. 1 akapit 2.
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wtedy, gdy bardziej wzgledne sankcje nie wystarczajg. Projekt ustawy
o kryptoaktywach zaktada ponadto bardzo wysokie mozliwe sankcje karne
zaréwno dla podmiotéw, jak i os6b nimi zarzadzajacych. Tak wysokie
sankcje, zwlaszcza finansowe, s3 niezgodne z zasadg miareczkowania kar.
Gérna granica 10 000 000 z1**! jest wyZsza niz najwyzsza mozliwa grzywna
stosowana w szczeg6lnym przypadku za falszowanie faktur o wartosci
powyzej 10 mln ztotych albo wyludzenie kredytu; grzywna moze zostaé
wymierzona w wysoko$ci do 6 000 000 z1, a przy karach tacznych do 9
000 0000 z1.1**l, Tak dolegliwe kary, w tym mozliwa do wymierzenia kara
pozbawienia wolnosci do lat 2 i mozliwe taczenie z kara grzywny, radykal-
nie zmienia percepcje potencjalnych uczestnikéw rynku kryptoaktywéw.
Stanowi bardzo powazng bariere prawno-karng i rodzi niezdrowg obawe
onaduzywanie tego typu formy dziatania administracji paiistwowej wobec
producent na rynku kryptoaktywéw. Nie tylko przedsiebiorcy, ale takze
osoby fizyczne nie beda mogty spaé spokojnie operujac na rynku kryptoa-
ktywéw. ,Kto na terytorium jednego panstwa czlonkowskiego udostepnia
co najmniej 150 osobom lub nieoznaczonemu adresatowi materiaty mar-
ketingowe dotyczace oferty publicznej kryptoaktywa innego niz tokeny
powigzane zaktywami lub tokeny bedgce e-pienigdzem, o ktérej mowa w art. 4
ust. 1 rozporzqdzenia 2023/11”**! podlega karom wyzej opisanym. Wystar-
czy zatem umie$ci¢ taka informacje na profilu w mediach spotecznosécio-
wych ijuz mozna spodziewac sie reakcji uprawnionego podmiotu. Dalsze
przepisy karno-administracyjne réwniez przewiduja razaco wysokie kary
grzywny, co z pewnoscig skutecznie zniecheci do dzialania w obszarze
kryptoaktywéw w Polsce.

Projekt wprowadza rejestr majacy zawiera¢ domeny internetowe oraz
adresy IP. W tym rejestrze ma by¢ umieszczona domena internetowa
lub adres IP podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ w zakresie kryptoak-
tywoéw, ktéry dziala bez wymaganego prawem zezwolenia albo bez wia-
$ciwych uprawnient umocowanych w Rozporzadzeniu MiCA. Do rejestru
bedzie mozna réwniez - wg swobodnej decyzji organu - wpisa¢ domene
internetowg lub adres IP CASP™¢], ktéry narusza normy Rozporzadzenia
MiCA. Wobec wpisu podmiotom, takim jak okreslone w ustawie, w tym

43 Projekt ustawy o kryptoaktywach, art. 74.

44 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 1. - Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 1950),
art. Art. 277b oraz art. 309, a takze art. 87.

45 Projekt ustawy o kryptoaktywach, art. 75 ust. 1.

46 Crypto-Assets Service Providers ang. Dostawca ustug w zakresie kruptoa-
ktywéw.
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CASP, dostawca ustug hostingowych, rejestr domen lub rejestrator domen,
przystuguje $rodek zaskarzenia decyzji w postaci sprzeciwu'*’!. Wpis
bedzie naktadat na podmioty $wiadczace ustugi internetowe obowiazek
blokowania domeny oraz adresu IP. Jest to niezgodne z zalozeniami Rozpo-
rzadzenia MiCA, ktdére wskazuje wyraznie, ze ma to by¢ srodek stosowany
w szczegélnych wypadkach™®), Ponadto, od strony technicznej jednoznacz-
nie w tym temacie wypowiedziato sie Ministerstwo Cyfryzacji podczas
konsultacji spotecznych. ,Rejestr sktadajacy sie z domen internetowych
oraz adreséw IP podwaja mechanizm blokowania po domenach. Blokowa-
nie adreséw IP stwarza réwniez ryzyko, ze przypadkowe wpisanie adreséw
IP Cloudflare spowoduje awarie sieci Internet na szeroka skale z uwagi
na to, ze sie¢ ta funkcjonuje w oparciu o adresy IP bedace czescig sieci
dostarczania tresci (CDN), chmur obliczeniowych, zabezpieczen antyD-
DoS”**1, Oczywiscie nierejestrowani dostawcy ustug beda mogli zmieniaé
domeny i korzystaé z technologii VPN, ktéra umozliwia czeste zmiany
adresu IP. Oczywiscie tak radykalne postawienie sprawy nie daje pola
manewru organowi stosujagcemu prawo, by zacheci¢ podmiot do stosowania
przepiséw MiCA. Dodatkowo uzytkownicy obeznani z technologia VPN
nadal beda mogli swobodnie korzysta¢ z ustug nieuczciwego ustugodawcy.

Kolejnym aspektem godnym poruszenia jest kwestia nieproporcjonalnie
wysokich oplat na pokrycie kosztéw nadzoru. Juz udzielnie zezwolenia
na prowadzenia dziatalno$ci jako CASP wiaze sie z oplata w wysokosci
réwnowartoéci w zlotych 4500 euro zaréwno za ocene dokumentacji
zalaczonej do wniosku o wydanie zezwolenia, jak i za udzielenie zezwo-
lenia na oferte publiczng tokenéw ART lub dopuszczenie tokenéw ART
do obrotu’°!. Biorac pod uwage, ze sklasyfikowane w Rozporzadzeniu
MiCA CASP w I klasie, by funkcjonowaé, wymagaja minimalnego kapi-
tatu o wartosci 50 0oo euro®, oznacza to, iz samo zezwolenie wymagacé
bedzie poswiecenia niemal 10 % kapitatu. Brak proporcjonalnosci i w tym
zakresie bedzie stanowil nadmierne obcigzenie dla CASP. Zniecheci to do
rozpoczecia dziatalnosci w Polsce.

Nalezy radykalnie obnizy¢ tego typu optaty w proporcji do wielkosci
posiadanego przez CASP kapitatu. Niejasne wydaje sie takze, co bedzie

47 Ibidem, art. 31-39.

48 Tbidem, art. 93 ust. 1. Lit. aa.

49 Ministerstwo Cyfryzacji w nawigzaniu do uzgodnienl projektu ustawy
o kryptoaktywach znak pisma: DP.MC.WLA.0210.121.2024, pkt. 2 akapit 2.

50 Projekt ustawy o kryptoaktywach, art. 40.

51 Rozporzadzenie MiCA, Zalgcznik IV.
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podstawa do wyliczenia wplaty na pokrycie kosztéw rocznych nadzoru.
Wskazanie wyliczenia na podstawie $redniej warto$ci przychodéw z tytutu
$wiadczenia ustug w zakresie kryptoaktywéw w okresie ostatnich trzech
lat obrotowych poprzedzajacych rok, za ktéry wplata jest nalezna, i wska-
zanie wyjatkéw w tym podania maksymalnej mozliwej kwoty procentowo
na pulapie 0,5%°*? Nalozenie tego typu oplat na calg wartosé¢ sprzedazy
pierwotnej kryptoaktywéw na rynku wtérnym, wynoszacym zazwyczaj
w wypadku gietd kryptoaktywéw 0,3%, wydaje si¢ znaczaco nadmierne.
Takie rozliczanie przelozy sie na niekonkurencyjnosé¢ ofert krajowych.

Ostatnim problemem, ktéry autor oméwi w niniejszej pracy, cho¢ nie
ostatnim, jaki moze wynikna¢ w razie wejécia w zycie ustawy w projek-
towanym ksztalcie, jest kwestia zamieszania definicyjnego, ktére moze
wplynaé juz bezposrednio na kwestie podatkowe. Projekt ustawy w obec-
nym ksztalcie przewiduje wprowadzenie niejako dwdch porzadkéw
prawno-podatkowych. Niekonsekwencja zwigzana jest z zastagpieniem
definicji waluty wirtualnej poprzez wprowadzenie w jej miejsce definicji
kryptoaktywa w rozumieniu Rozporzadzenia MiCA w prawie bankowym
oraz w ustawie o podatku od czynnoéci cywilnoprawnych®¥, a dokonanie
zmiany w ustawie o PIT™* i ustawie o CIT** poprzez pozostawienie pojecia
waluty wirtualnej. By nie tworzy¢ niepotrzebnego bataganu zapropono-
wane zmiany powinny odnosi¢ sie do najszerszego zakresu pojeciowego,
czyli kryptoaktywa*®l,

6

Rynek kryptoaktywéw to jak dotychczas miejsce dla ludzi, ktérzy nie bali
sie wysokiego ryzyka i widzieli potencjal w innowacjach technologii block-
chain. Daje on duza doze anonimowosci i umozliwia przechowywanie

Podsumowanie

52 Projekt ustawy o kryptoaktywach, art. 41.

58 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. 0 podatku od czynno$ci cywilnoprawnych
(Dz. U. 2024 1., poz. 295).

54 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. 0 podatku dochodowym od oséb fizycznych
(Dz. U. 2024 1., poz. 226).

55 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych
(Dz. U. 2023 r., poz. 2805).

56 Projekt ustawy o kryptoaktywach, art. 851 86.



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 229

i pomnazanie swoich wypracowanych $rodkéw finansowych w tokenach,
ktére mozna swobodnie transferowaé do dowolnego miejsca na $wiecie,
ponoszac jedynie niewielkie optaty transakcyjne i nie potrzebujac w zasa-
dzie podmiotéw posredniczacych. Duza doza wolnosci to takze liczne
ryzyka, takie jak nieodwracalny btagd mogacy skutkowac utrata srodkéw,
padniecie ofiarg oszustwa czy zle oszacowanie ryzyka i wejscie w projekt,
ktéry okaze sie nie mieé¢ rozwigzan technologicznych, ktére obiecywat.

Stanowi on takze dobrg tarcze przed nadmiernym uciskiem fiskalnym
i pewna alternatywe dla obecnego systemu finansowego opartego o diug.
Nie jest remedium na wszystkie bolaczki, a zwtaszcza na nadmierny
fiskalizm panstwowy - moze jedynie niwelowaé najbardziej skrajne przy-
padki opodatkowania. Jest jednak dostepng alternatywa, ktérg warto zna¢
i w miare posiadanych §rodkéw finansowych korzystaé.

Obecnie wejscie instytucji bankowych oraz duzych funduszy inwestycyj-
nych sprawilo, ze zaufanie do rynku mocno wzrosto, a ETFy tylko usank-
cjonowaly nowy status kryptoaktywéw. Sumptem do dziatani legislacyjnych
dla UE byla popularyzacja tego rynku oraz potencjatu, jaki on w sobie ma.
Szczegblnie duzy nacisk polozono na podmioty oferujace szeroka game
ustug i dziatajace na rynku kryptoaktywéw. Wprowadzono takze Rozpo-
rzadzeniem MiCA potrzebe uzyskania stosownego zezwolenia na emisje
konkretnej grupy aktywéw i dokonano podziatu oraz ich zdefiniowania.

Ustawodawca unijny, mimo deklarowania przychylnosci dla innowacji,
jakie wiaza sie z technologia blockchain, zawart szereg unormowan, ktére
beda stanowity bardzo powazne bariery wejscia dla nowych podmiotéw.
Mozna do nich zaliczy¢ spora bariere finansowa oraz wysoki poziom ryzyka
karnego w zwigzku z prowadzeniem dziatalnosci w tym obszarze.

Nalezy, co prawda docenié jasne zdefiniowanie tematu kryptoaktywdéw,
ujednolicenie norm zwigzanych z marketingiem i catg otoczka informa-
cyjna oraz wskazanie czyja wlasnoscia sa kryptoaktywa, a takze ochrone
przed niewyplacalnoscia podmiotéw. Dajg one wieksza doze pewnosci
obrotu i bezpieczenistwo pojedynczym inwestorom.

Mozliwe najbardziej opresyjna i niebezpieczng dla podmiotéw znajdu-
jacych sie po stronie ,,producentéw” rynku kryptoaktywéw prezentuje
aktualny projekt ustawy o kryptoaktywach. Traktuje podmioty male i stabe
finansowo na réwni z tymi o ugruntowanej pozycji i zapleczu kapitato-
wym, tym samym skazuje te pierwsze na porazke juz na starcie. Brak
utatwien i wprowadzenia swoistej , piaskownicy/inkubatora” innowa-
cji nalezy traktowa¢ jako skrajnie niekorzystny dla polskich podmiotéw,
ktére beda zmuszone do rozpoczecia dziatalnosci w bardziej sprzyjajacym
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$rodowisku prawnym. Nadmierne koszty oraz ryzyko karne, jakie ciazy
na m.in. cztonkach zarzadu w wypadku firm prowadzonych jako spétki,
bedzie dodatkowym czynnikiem zniechecajacym. Bedzie to oznaczato,
ze Polacy stang sie konsumentami kryptoaktywdw, a nie ich producen-
tami. Dodatkowo niekonsekwencja definicyjna moze by¢ przyczynkiem do
powstania réznych interpretacji przepiséw przez np. podmioty podatkowe,
z czego moga wyniknga¢ niepotrzebne problemy. Warto zatem, by projekt
ustawy zostat jeszcze raz doglebnie zrewidowany i w stosownym zakre-
sie zmieniony. Kryptoaktywa to przyszlos¢, warto by byla ona réwniez
udziatem Polski i Polakéw.
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1| pziatalnos¢ spétdzielni socjalnych

Spétdzielnia socjalna jest jednostka organizacyjna, ktéra taczy prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej z ograniczeniem marginalizacji poszczegélnych
grup spolecznych, w celu m.in. zwalczania wykluczenia zawodowego™..
Ustawa z dnia 27 kwietnia 2006 roku o spétdzielniach socjalnych nie defi-
niuje formy spétdzielni™®. Jednoczesnie wskazujac, ze w sprawach w niej
nieuregulowanych do spétdzielni socjalnej stosuje si¢ przepisy ustawy
z dnia 16 wrzeénia 1982 r. Prawo spétdzielcze®. Przedmiotem dziatalnosci
spétdzielni socjalnej zgodnie z art. 2 ustawy o spétdzielniach socjalnych
jest prowadzenie wspélnego przedsiebiorstwa opierajacego sie na oso-
bistej pracy czlonkéw oraz pracownikéw spétdzielni socjalnej™. Warto
podkreslié, ze uzyty przez ustawodawce termin ,przedsiebiorstwo” ma
charakter funkcjonalny, co réwnoczeénie oznacza obowigzek prowadzenia
zorganizowanej dziatalno$ci gospodarczej, w ktdrej cztonkowie danej spét-
dzielni uczestnicza osobiécie'®). Spétdzielnia socjalna jest wiec podmiotem,
ktérego celem jest nie tylko zaspakajanie intereséw indywidualnych czy
grupowych. Ma ona zaspokajaé réwniez interes spoteczny. Realizowanie
wskazanych celéw spotecznych przez fundacje socjalna nie jest mozliwe bez
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i tym samym osiaganych zyskéw
z tego tytutu. To wlasnie od zyskéw w duzym stopniu bedzie zaleze¢ ich
realizacja.

Ustawa Prawo przedsiebiorcéw uzaleznia sklasyfikowanie danej aktyw-
noéci podmiotu, jako tej o charakterze dziatalnosci gospodarczej, od
kilku cech. Dodatkowo, wszystkie cechy powinny by¢ spetnione tgcznie!®.
Te cechy to:

1. zorganizowany charakter
2. ciaglo$é dziatalnosci

! Tadeusz Kocowski, ,,Spétdzielnia socjalna jako przedsiebiorca wykonujacy

dziatalnoé¢ spoleczng uzyteczng” Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo, t. 329
(2019): 312.
Dz.U. 2006 r., Nr 94, poz.651.

3 Dz.U.1982r., Nr 30, poz.210.

4 Dz.U. 2023, 1., poz. 0.802.

5 Por. Barbara Godlewska-Bujok, Cezary Mizjewski, Agnieszka Muzyka,
Ustawa o spétdzielniach socjalnych. Komentarz (Warszawa: Departament Ekonomii
Spotecznej i Solidarnej, 2018), 19.

¢ Dz.U.2024r., poz. 236.

N
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3. dzialalno$é wykonywana we wiasnym imieniu
4. zarobowy cel dziatalnosci

Podkresla sie, ze cechy te nie majg charakteru jednoznacznie okreslo-
nego. Wymagaja szerszej interpretacji, aby w sposéb prawidiowy sklasy-
fikowacé zakres desygnatéw pojecia - dziatalnosci gospodarczej - uzytego
przez ustawodawce. W literaturze opisujacej to zagadnienie. Podkresla sie,
ze zarobkowy cel dzialalnosci jest postrzegany jako dziatalnosé zarobkowa
o charakterze subiektywnym, tzn. dziatalnos¢ prowadzona w celu osiaga-
nia zysku!”). Dzialalno$¢ gospodarcza prowadzona przez przedsigbiorce
nastawiona na zysk, niejednokrotnie zyskéw nie przynosi. Jest narazona na
ryzyko nieosiggniecia z niej przychodéw. Nie wyklucza to faktu, ze byla ona
prowadzona w celach zarobkowych. Uchwata Sagdu Najwyzszego réwniez
potwierdza, ze kryterium dochodowosci nie jest determinantem zaliczenia
danej aktywnoéci do dziatalnoéci gospodarcze;j . Powszechne jest zjawisko,
ze podmioty zaliczane do sfery uzytecznoéci publicznej pokrywaja zaled-
wie koszty wlasne prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Podkresla sie
fakt, ze istnieje odmienny od wyzej przedstawionego poglad. Mianowice,
ze dzialanie w celu osiagniecia zysku nie jest niezbednym przymiotem,
aby w rozumieniu art. 43(1) k.c. by¢é przedsiebiorca™.

Nie ulega watpliwosci, ze osoba prowadzaca spétdzielnie socjalng jest
przedsiebiorca i musi mierzy¢ sie z jej dualistycznym charakterem. Eaczy¢
realizacje misji spolecznej z jednoczesnym osigganiem celéw biznesowych.
Ten fakt nie wplywa na to, Ze jest ona wpisywana do KRS, do rejestru przed-
siebiorcéw. Wpis jest obligatoryjny. Natomiast ze wzgledu na specyfike
wykonywanych przez nig zadan konieczne stalo sie, aby ustawodawca
wprowadzil réwniez ograniczenia zwigzane z osobami, ktére taka spét-
dzielnie chcialby zatozy¢ oraz jej cztonkami. Liczba cztonkéw spétdzielni
zostala ograniczona do 50 oséb. Co wiecej, warto podkreslié, ze osoby
posiadajace status cztonka spétdzielni sg bez watpienia ich pracowni-
kami. Konsekwencja tego jest okoliczno$¢, ze spétdzielnie socjalnie moga
byé kategoryzowane tylko jako mali lub $redni przedsigbiorcy (nie doty-
czy to przypadkéw, w ktérych zatozycielami spétdzielni s organizacje

7 Marek Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarcze (Warszawa: C.H. Beck,
2005), 37.

8 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 30 listopada 1992 roku, syg. IIl CZP 134/92,
OSNCP 1993, nr 5, poz. 79.

9 Dz.U.1964r., Nr 16, poz. 93.
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pozarzadowe, koscielne osoby prawne, a takze jednostki samorzadu tery-
torialnego). Wprawdzie nie istnieja przepisy, ktére wprost zakazywatby
zatrudnienia pracownikéw nieposiadajacych statusu cztonka spétdzielni
socjalnej. Instytucja spétdzielni zostala bowiem skonstruowana przez
ustawodawce w taki sposéb, aby jej pracownikami z reguly byli jej czton-
kowie"”.. Warto jednak zauwazyé¢, ze art. 15 ustawy o spétdzielniach socjal-
nych stanowi, iZ moze ona zatrudniaé pracownikéw, ktérzy nie posiadaja
statusu czlonka spétdzielni, z pewnymi zastrzezeniami".

2 Funkcjonowanie spétdzielni socjalnych

Spéldzielnia socjalna, bedaca podmiotem zwigzanym w sposéb bezpo-
$redni z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej, funkcjonuje tak jak
inne przedsiebiorstwa w warunkach gospodarki rynkowej. Podlega ona
funkcjonujacym tam zasadom. Wymaga wiec trafionego pomystu, kom-
pletnego planu biznesowego, a takze dzialania charakteryzujacego sie
wzajemnym zaufaniem. Dziatalno$¢ spétdzielni socjalnych jest bardzo
szeroka i swoim zakresem obejmuje réznorakie branze i kategorie dziatan.
Wedtug Informacji o funkcjonowaniu spétdzielni socjalnych dziatajacych
na podstawie ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych
za okres 2020-2021 wynika, Ze 44 na 100 spétdzielni socjalnych prowadzito
dzialalno$¢ gospodarcza w takich branzach, jak: handel hurtowy i deta-
liczny, przetwérstwo przemystowe, jak réwniez ustugi administrowania
i dziatalno$¢ wspierajaca. Co ciekawe w 2021 roku jedynie 0,08% spétdzielni
socjalnych znalazlo sie w stanie likwidacjil*?!. Zestawienie wyzej przedsta-
wionych danych z sektorem przedsiebiorstw komercyjnych uwidacznia
znacznie wyzszg stabilno$¢ w funkcjonowaniu dziatalnosci gospodarczej
w formie spétdzielni socjalnej™*.

10 Kocowski, ,Spétdzielnia socjalna”, 317.

11 Por. Dz. U. 2023 1., poz. 0.802.

12 Informacja o funkcjonowaniu spétdzielni socjalnych dziatajacych na pod-
stawie ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych za okres
2020-2021T.

13 Por. Informacja o funkcjonowaniu spétdzielni socjalnych dziatajacych na
podstawie ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych za okres
2020-2021, 19-20.
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Brak zrozumienia spétdzielczosci socjalnej jest jednym z kluczowych
probleméw ich funkcjonowania, czego konsekwencja jest nikte zaintereso-
wanie spétdzielczoscia socjalng wsrdd reprezentantéw wtadz samorzado-
wych"*, Zaangazowanie i wspétpraca jak najliczniejszej grupy podmiotéw
o charakterze samorzadowym jest niezbedna, by spétdzielnie socjalne
prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza mogtly efektywnie i efektownie sie
rozwijaé, a tym samym realizowac zadania spoteczne. Kooperacja z lokal-
nym samorzadem nie powinna opiera¢ sie wylacznie na charytatywnym
wsparciu w postaci przekazania srodkéw. Przykladem pozgdaneji przede
wszystkim skutecznej pomocy jest udostepnianie przez wiadze samorza-
dowe terenu lub lokalu na korzystnych warunkach. Gmina badZ powiat
posiadajg réwniez mozliwo$¢ ustanawiania - tzw. ,klauzul spotecznych”.
Pozwalajg one wprowadzaé przez zamawiajacych dodatkowe warunki
w dostepie do zaméwienia publicznego lub w jego realizacji. Stosowa-
nie klauzul spotecznych pozwala osiagaé dodatkowe korzysci spoleczne,
wzmacniajac przedsiebiorczo$é socjalng. Przedstawione dzialania to jedy-
nie przyklady, ktére powinny by¢ wykorzystywane przez samorzady, aby
wpieraé przedsiebiorczo$é spoleczna.

3

Podsumowujac, spétdzielnie socjalne stanowia istotna cze$¢ polskich pod-
miotéw gospodarczych, posiadajac swéj dualistyczny charakter. Lacza
przedsiebiorczo$¢ z niemniej wazna realizacja misji spotecznej. Z kolei ich
zalozyciele to pelnoprawni przedsiebiorcy. Jednakze z uwagi na charakter
zadan realizowanych przez spétdzielnie socjalne ustawodawca wprowadza
pewne ograniczenia w zwigzku z osobami zaktadajacymi spétdzielnie oraz
jej cztonkami. Dziatalno$¢ gospodarcza w formie spétdzielni socjalnej cha-
rakteryzuje sie réwniez wyzsza stabilno$cig niz ta prowadzona w formie
przedsiebiorstw stricte komercyjnych. Natomiast, aby przedsiebiorczo$é
spoleczna rozwijala sie dynamicznie, niezbedne jest przemy$lane, wiacza-
nie sie wladz samorzadowych w takie formy aktywno$ci. Nie wystarczajace

Zakonczenie

14 Informacja o funkcjonowaniu spétdzielni socjalnych dziatajacych na pod-
stawie ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spétdzielniach socjalnych za okres
2010-2011T.
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wydaja sie stowne zapewnienia i popieranie inicjatyw. Istnieje potrzeba
faktycznych dziatani. Odpowiedzialne kupowanie ustug oferowanych przez
spétdzielnie socjalne pozwoli im realizowaé jeszcze wiecej zadan o cha-
rakterze spotecznym jednoczes$nie osiagajac satysfakcjonujace wyniki
finansowe.
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1 Wprowadzenie

Sytuacja procesowa czlonkéw konsorcjum wyznaczana jest mozliwoscia
dochodzenia roszczen przez nich i przeciwko nim. Z prawa unijnego
nie wynika przy tym obowiazek lacznego dochodzenia roszczen przez
wszystkich cztonkéw konsorcjum, materia ta zostala pozostawiona ustawo-
dawstwom krajowym. Istotne jest, aby krajowe uregulowania nie uniemoz-
liwialy lub nadmiernie nie utrudniaty stosowania prawa wspélnotowego.
Ma to miejsce szczegdlnie w przypadku, gdy prawo krajowe dopuszcza
odmienne rozwigzania przyjmowane dla czlonkéw grupy wykonawcéw!™.
Opracowanie zostanie ograniczone do najczestszych przypadkéw konsor-
cjéw, czyli zawigzywanych w postepowaniach o zaméwienia publiczne.

Chociaz art. 445 ust. 1 ustawy z 11 wrze$nia 2019 r. - Prawo zaméwieni
publicznych™ przewiduje, ze wykonawcy wspélnie ubiegajacy sie o udzie-
lenie zaméwienia publicznego ponosza solidarng odpowiedzialno$é¢ za
wykonanie umowy i wniesienie zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy'™, to stusznie przyjmuje sie, ze przepis ten przesadza wylacz-
nie o solidarnosci biernej takich wykonawcéw, nie rodzi jednak skutku
w postaci solidarno$ci czynnej po ich stronie, czyli np. mozliwosci soli-
darnego domagania sie zaptaty wynagrodzenia od zamawiajacego (inwe-
stora)'. Solidarnoéé powstaje bowiem albo na podstawie przepisu ustawy,
albo jest wynikiem czynno$ci prawnej (art. 369 k.c.), przy czym nie mozna
jej domniemywaél®), W prawie zaméwien publicznych nie ma przepisu
statuujacego solidarno$¢ wierzycieli, nie przemawia za tym réwniez istota

! Wyrok TSUE z 8 wrze$nia 2005 r., C-129/04, FOREM, ECLI:EU:C:2005:521;
pkt77.

2 Tj.Dz.U. z 2023 r., poz. 1605 ze zm.; dalej: p.z.p.

8 Wyjatek zawarto w art. 445 ust. 2 p.z.p., a dotyczy zamdéwienia udzielonego
w trybie partnerstwa innowacyjnego wykonawcom wspdlnie ubiegajacym sie
o0 udzielenie zamdéwienia; w takim przypadku konsorcjanci ponosza odpowie-
dzialno$¢ za wykonanie umowy i wniesienie zabezpieczenia nalezytego wyko-
nania umowy w czesci, ktéra wykonuja zgodnie z umowa zawarta miedzy tymi
wykonawcami.

4 Zob. np. wyrok SN z 17 wrze$nia 2008 r., III CSK 119/08, OSNC 2009, nr 9,
poz. 130; wyroki SA w Warszawie: z 18 lutego 2009 r., VI ACa 1152/08, i z 17 paz-
dziernika 2013 r., I ACa 636/13; Jarostaw Jerzykowski w: Prawo zamdéwieri publicz-
nych. Komentarz, red. Wiodzimierz Dzierzanowski, kukasz JaZwinski, Jarostaw
Jerzykowski, Marta Kittel, Malgorzata Stachowiak (Warszawa: Wolters Kluwer,
2021), 1086.

5 Zob. np. postanowienie SN z 6 marca 2015 r., [II CZP 113/14, OSNC-ZD 2016,
nr 3, poz. 34; wyrok SN z 9 lipca 2015 r., I CSK 353/14.
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stosunku prawnego konsorcjum (chyba ze chodzi o spétke cywilna). Jedyna
mozliwoscig byloby stosowne postanowienie w umowie zawartej przez
konsorcjantéw z inwestorem, w praktyce taka sytuacja jednak wystepuje
bardzo rzadko.

Gdy méwimy o wspdlnosci praw i obowigzkdéw, ktérych dotyczy spér
sadowy, a wiec w znaczeniu procesowym, nie decyduje brzmienie art. 72
§1pktik.p.c., ale norma materialnoprawna, czyli przepis ustawy lub istota
spornego stosunku prawnego. Zaden inny przepis, w tym powolany art. 445
ust. 1p.z.p., dotyczacy jedynie solidarno$ci biernej wykonawcéw, nie prze-
mawia wprost za wspélna legitymacja czynng wykonawcéw wspdlnie ubie-
gajacych sie o udzielenie zaméwienia publicznego (cztonkéw konsorcjum).

W zwigzku z tym nalezy postawi¢ teze, ze jedynie w przypadku konsor-
cjum bedacego spétka cywilng konsorcjantom przystuguje taczna czynna
legitymacja procesowa, za$ ich legitymacja bierna nie jest legitymacja
taczna. W odniesieniu do pozostatych uméw konsorcjum wspétuczest-
nictwo konieczne nie wystepuje w zadnej konfiguracji, a wiec niezaleznie
od tego, czy konsorcjanci sa powodami czy pozwanymi. Od tego zaleza
ich uprawnienia i gwarancje procesowe, przy czym znaczna cze$¢ z nich
ma walor uniwersalny, jak np. jawno$¢ postepowanial®’. Rozwazania beda
przy tym dotyczyly wylacznie tzw. konsorcjum zewnetrznego'”, gdyz
tylko w tym przypadku jest mozliwe nabycie wspdlnie roszczenia przez
kilku konsorcjantéw. W praktyce chodzi przede wszystkim o konsorcja
budowlane, ale wszelkie uwagi odnosza sie do innych rodzajéw konsorcjéw.

6 Zob. szerzej Agnieszka Géra-Blaszczykowska, ,Jawnos$é¢ postepowania
wedtug artykutu 6 EKPC i jej stosowanie przez sady polskie. Uwagi na tle naj-
nowszych zmian w kodeksie postepowania cywilnego” Europejski Przeglqd Prawa
i Stosunkéw Miedzynarodowych, nr1(2022):36 i n.

7 Jezeli mamy do czynienia z konsorcjum wewnetrznym, kazdy z konsorcjan-
téw dziala samodzielnie - zob. Teresa Mréz, Adam Opalski, Urszula Promiriska
w: System Prawa Prywatnego, t. IX, Prawo zobowigzari - umowy nienazwane, red.
Wojciech J. Katner (Warszawa: C.H. Beck, 2018), 1189-1190.



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 234

2 | 1stota konsorcjum

Umowa konsorcjum nie zostata uregulowana w przepisach prawa miedzy-
narodowego i polskim kodeksie cywilnym, ani nie zostala kompleksowo
ujeta w innym akcie normatywnym. W prawie polskim do realizacji wspél-
nego przedsiewziecia albo wprost do pojecia , konsorcjum” odwotano sie w:
art. 58 p.z.p., art. 73 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe'®), art. 2
pkt 3 i art. 24 ustawy z 26 czerwca 2014 r. o niektérych umowach zawie-
ranych w zwiazku z realizacjg zaméwien o podstawowym znaczeniu dla
bezpieczenistwa pafistwa'”), art. 14a i 15a ustawy z 29 lipca 2005 r. 0 ofercie
publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do
zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych”, art. 165
i 365 pkt 15 ustawy z 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym!™"),
aczkolwiek nie w kazdym akcie prawnym wprost wskazano na to poje-
cie (mowa jest o wspdlnym przedsiewzieciu czy federacji). Jezeli chodzi
o prawo europejskie, nalezy wskazaé na art. 19 ust. 2 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie zaméwien
publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/UE™?, w ktérej jest mowa
0 ,,grupie wykonawcéw”.

Konsorcjum stanowi przejaw potrzeb praktyki w odniesieniu do obrotu
gospodarczego, stanowi szczegdlng forme wspdlnego ubiegania sie przez
przynajmniej dwa podmioty o zaméwienie publiczne. Jest to forma koope-
racji przedsiebiorcéw, ktéra pozwala na potaczenie ich potencjaléw ekono-
micznych, gospodarczych i finansowych w celu ubiegania sie o uzyskanie
okreslonego zaméwienia. Konsorcjanci korzystaja ze swobody uméw (swo-
body kontraktowej) w szerokim zakresie, a wiec moga utozyé stosunek kon-
sorcjum wedug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty sie
wlaéciwoéci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspétzycia spotecz-
nego (art. 353' k.c.). Moga zatem zawrzeé umowe nazwang (spétki cywilnej),
ale réwniez umowe nienazwang (umowe konsorcjum), majac na uwadze
zaréwno stosunek wewnetrzny (miedzy czlonkami konsorcjum), jak i sto-
sunek zewnetrzny (miedzy cztonkami konsorcjum a osobami trzecimi).

T.j. Dz.U. z 2023 1., poz. 2488 ze zm.
T.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 1218.

T.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 2554 ze zm.
T.j. Dz.U. z 2023 1., poz. 742 ze zm.
12 Dz.Urz. UELnr94s. 65 ze zm.

10
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Ani w doktrynie, ani w judykaturze nie wypracowano jednolitej cha-
rakterystyki prawnej umowy konsorcjum. Zasadniczo przyjmuje sie, ze
konsorcjum stanowi umowny stosunek prawny miedzy przedsiebiorcami
nakierowany na wspétdziatanie, w celu realizacji okreslonego przedsie-
wziecia gospodarczego. W zalozeniu zatem umowa konsorcjum ma mieé
charakter czasowy, ograniczony czasem trwania zatozonego zadania lub
kilku zadan. Cztonkowie konsorcjum z géry zakladaja, ze taczacy ich sto-
sunek prawny nie jest trwaly, przestanie istnie¢, jezeli nie uzyskaja zamo-
wienia publicznego (nie wygraja przetargu), albo po uzyskaniu takiego
zamoOwienia zrealizujg przedmiot umowy zawartej z inwestorem. Kon-
sorcjum nie jest bytem prawnym, nie ma zdolno$ci prawnej ani zdolnosci
sadowej™?], to cztonkowie konsorcjum sa podmiotami praw i obowigzkéw,
takze strong w znaczeniu procesowym. To oni ponosza wspélnie ryzyko
i uzyskuja korzysci w zwigzku z realizacja okreslonego przedsiewziecia
gospodarczego"*l. Status wykonawcy uzyskuja tacznie wszyscy przedsie-
biorcy tworzacy konsorcjum, ubiegajacy sie wspélnie o udzielenie zamé-
wienia®, nie moga oni zlozyé¢ dwéch ofert cenowych co do tego samego
przedmiotu zaméwienia®!,

Zréznicowanie stanéw faktycznych i prawnych uniemozliwia jednolita
kwalifikacje prawng konsorcjum i ujecie tego rodzaju umowy w jeden
schemat. Wszystko zalezy bowiem od tego, czy czlonkowie konsorcjum
ujawnia na zewnatrz faczacy ich stosunek prawny i w jaki sposéb go utoza.
To pierwsze kryterium pozwala wyréznié:

1. konsorcja jawne (zewnetrzne) - w stosunku zewnetrznym (wobec
0séb trzecich) wystepuja wszyscy konsorcjanci we wspélnym imie-
niu, ponoszac wspdlng odpowiedzialno$é, przy czym zwykle udzie-
laja oni pelnomocnictwa jednemu z nich (liderowi konsorcjum),
dzialajacemu w ramach umowy konsorcjum;

2. konsorcja niejawne - na zewnatrz wystepuje jeden konsorcjant
w imieniu wlasnym i jako zastepca posredni;

13 Zob. np. postanowienie SN z 27 maja 2010 r., III CZP 25/10, Biul. SN 2010, nrs.

14 Zob. szerzej Irena Skubiszak-Kalinowska, ,Formy uczestnictwa w postepo-
waniu” Przetargi Publiczne, nr 12 (2012): 271 n.

15 Zob. np. postanowienia KIO: z 22 grudnia 2014 r., KIO 2635/14, LEX nr 1647128,
iz 31grudnia 2014 r., KIO 2697/14, LEX nr 1650331.

16 Zob. wyrok KIO z 6 wrzesnia 2013 r., KIO 2047/13, LEX nr 1408971; Anna
Wéjtowicz-Dawid w: Zaméwienia publiczne, red. Piotr Bielarczyk, Wojciech Gonet,
Anna Wéjtowicz-Dawid (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), 118.
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3. konsorcja wewnetrzne - konsorcjanci wystepuja na zewnatrz samo-
dzielnie, a umowa ogranicza sie do postanowien dotyczacych koor-
dynowania dziatari poszczegélnych uczestnikéw!”.,

W przypadku tzw. konsorcjéw budowlanych (inwestycyjnych) zwykle
wystepuja konsorcja zewnetrzne, gdy konsorcjanci okreslaja w umowie
zakres robét poszczegdlnych uczestnikéw wykonujacych powierzone
zadanie samodzielnie i na wlasny koszt; funkcja umowy konsorcjum jest
woéwczas podzial ryzyka wykonania kontraktu oraz podziat obowigzkéw
wynikajacych z tytutu udzielonej gwarancji jakoéci™®!.

Biorac pod uwage drugie kryterium, mozna méwi¢ o konsorcjum jako
spétce cywilnej), jej ,,podtypie” lub konsorcjum o samodzielnym charak-
terze. W przypadku gdy z tresci stosunku prawnego wynika, ze umowa
konsorcjum wykazuje istotne cechy (przedmiotowo istotne elementy)
sp6tki cywilnej, nalezy do niej stosowaé przepisy kodeksu cywilnego
o spétce cywilnej (art. 860 i n.). Jezeli z umowy nie wynikaja wszystkie
cechy spétki cywilnej (w szczegélnoéci nie ma wspélnego majatku i wiezi
organizacyjnych), nalezy ja zakwalifikowaé jako umowe nienazwana, nie-
kiedy zblizona do spé6tki prawa cywilnego. Chociaz w orzecznictwie wyra-
zany jest poglad, ze jezeli konsorcjum stanowi ,,podtyp spétki cywilnej”,
mozna stosowac per analogiam przepisy o spétce cywilnej, to jednak nie ma
on uzasadnienia. Skoro bowiem konsorcjanci nie zawarli umowy spétki
cywilnej, ale wybrali bardziej elastyczna forme wspétpracy, dostosowang
doich potrzeb, decydowaé powinna umowa i zamiar stron, a nie przepisy
regulujace spétke cywilng. Jezeli natomiast umowa konsorcjum w ogéle
nie wykazuje cech umowy spétki, stosowanie przepiséw o tej umowie nie
powinno mieé miejsca.

Rozréznia sie réwniez scentralizowane i zdecentralizowane konsorcja
wykonawcze. Za konsorcjum scentralizowane uznawane jest takie, ktére
przewiduje funkcje lidera z szerokimi uprawnieniami do reprezentowania
konsorcjum jako catosci w jego relacjach prawnych z inwestorem. Stosu-
nek obligacyjny wynikajacy z umowy o udzielenie zamdéwienia publicz-
nego ksztattowany jest miedzy tym konsorcjum (grupa konsorcjantéw)

17" Zob. postanowienie SN z 6 marca 2015 r., III CZP 113/14.

18 Zob. wyrok SN z 20 listopada 2014 r., V CSK 177/14, ,,Monitor Prawa Banko-
wego” 2015, 1nr 10, S. 43.

19 Zob. wyroki SN: z 13 pazdziernika 2011 r., V CSK 475/10, i z 28 pazdziernika
20211., IV CSKP 48/21, Biul. SN IC 2021, nr 11.
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a inwestorem w ten sposéb, ze poszczegélni konsorcjanci sa wspétwyko-
nawcami wspdlnego zadania inwestycyjnego w wielopodmiotowym, ale
dwustronnym stosunku obligacyjnym (wewnetrzny podzial robét miedzy
konsorcjantami jest obojetny dla zamawiajacego). Z kolei w konsorcjum
zdecentralizowanym poszczegdlni uczestnicy moga dziata¢ samodzielnie
i nawigzywa¢ we wlasnym imieniu oraz na wtasny rachunek bezposred-
nio stosunki obligacyjne z inwestorem. Zawierajac z nim szczegdtowe
umowy uczestnicy konsorcjum moga dziala¢ wprawdzie w ramach ogél-
nej umowy konsorcjum, jednakze we wskazanych w tej umowie granicach
uczestnictwa we wspélnym przedsiewzieciu*.

3

Konsekwencje procesowe dla czlonkéw konsorcjum bedg zatem uzalez-
nione od ustalenia, z ktérym rodzajem konsorcjum mamy do czynienia,
przy czym dotyczy to jedynie legitymacji czynnej. W przypadku legitymacji
biernej zastosowanie ma - jak byta o tym mowa - art. 445 p.z.p., statu-
ujacy w ustepie pierwszym solidarng odpowiedzialno$é konsorcjantéw
za wykonanie umowy i wniesienie zabezpieczenia nalezytego wykonania
umowy. Ta odpowiedzialno$¢ rozciaga sie réwniez na roszczenia odszko-
dowawcze w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem
umowy w sprawie zamdéwienia publicznego, w tym o zaptate kar umow-
nych™. Niewykonanie przez jednego ze konsorcjantéw umowy zawartej
przez niego z podwykonawca stanowi jednoczesnie nienalezyte wykonanie
umowy zawartej z inwestorem i rodzi odpowiedzialno$¢ kontraktows.
Szkoda wierzyciela (inwestora) polega w takiej sytuacji na wystapieniu
uszczerbku spowodowanego konieczno$cia spetnienia na rzecz podwyko-
nawcy $§wiadczenia, do ktérego spelnienia zobowigzany byt wykonawca
(art. 647' §1k.c.). Z uwagi na treéé art. 141 p.z.p. to roszczenie odszkodowaw-
cze moze zostaé skierowane przeciwko wszystkim wspétwykonawcom!??!,

Legitymacja bierna konsorcjantéw

20 Zob. wyroki SN: z 7listopada 2014 ., IV CSK 95/14, OSNC 2015, nr 12, poz. 141;
z 10 wrzeénia 2015 r., I CSK 630/14; z 31 stycznia 2023 r., I CSKP 584/22, OSNC-ZD
2024, N 1, POZ. 4.

21 Zob. Marzena Jaworska w: Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, red.
Marzena Jaworska (Legalis, 2023), art. 445, Nt 3.

22 Zob. wyrok SN z 17 wrze$nia 2008 r., III CSK 119/08.
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Ta odpowiedzialno$¢ odnosi sie tylko do odpowiedzialno$ci wykonawcéw
wobec inwestora (i to tylko w przypadku postepowania organizowanego na
podstawie przepiséw tej ustawy), ale nie do stosunkéw prawnych taczacych
konsorcjantéw z innymi osobami trzecimi, np. podwykonawcami, dostaw-
cami. Odpowiedzialno$¢ konsorcjantéw wobec tych oséb jest ksztattowana
tre$ciami uméw zawartymi z nimi (a wiec na podstawie przepiséw kodeksu
cywilnego).

Skoro wykonawcy ponosza co do zasady solidarng odpowiedzialno$é¢,
mamy do czynienia solidarnoscia bierng (art. 366 § 1 k.c.). Inwestor moze
zatem zadaé wykonania umowy od wszystkich tych wykonawcéw tacznie
lub od kazdego z osobna, a zaspokojenie inwestora przez ktéregokolwiek
z wykonawcéw zwalnia pozostatych w catosci lub odpowiedniej czesci.
Bez znaczenia jest przyjeta przez wykonawcéw, wspdlnie ubiegajacych
sie o udzielenie zaméwienia, forma prawna ich wspétpracy'**
czy jest to konsorcjum, czy spétka cywilna (przy czym w tym przypadku
miatby zastosowanie réwniez art. 864 k.c.). Poniewaz - jak stusznie sie
przyjmuje - art. 445 § 1 p.z.p. ma charakter bezwzglednie obowigzujacy™*,
strony (inwestor i konsorcjanci) nie moga go wylaczy¢ ani ograniczyé
(postanowienie takie bedzie niewazne - art. 58 § 1 k.c.). Jezeli natomiast
konsorcjanci podzielg miedzy sobg w umowie zadania wynikajace z umowy
zawartej z inwestorem, ma to skutek jedynie wewnetrzny, a wiec dla ewen-
tualnych rozliczen i roszczen regresowych miedzy nimi.

Pomiedzy dtuznikami solidarnymi zachodzi wspédtuczestnictwo mate-
rialne (art. 72 § 1 pkt 1 k.p.c.), oparte na obowigzkach im wspélnych®®),
ale jednoczesnie obowigzki te wynikaja z tej samej podstawy faktycznej
i prawnej. Wskazuje sie, ze takie wspétuczestnictwo zachodzi wéweczas,
gdy wspétuczestnicy sg zwigzani niepodzielnos$cig przedmiotu i prawa,
czego skutkiem jest niepodzielno$é procesu'®®. Stusznie jednak przyj-
muje sig, ze o niepodzielno$ci procesu mozna méwié jedynie w aspekcie
przedmiotowym, ale nie w aspekcie podmiotowym, gdyz nie ma formal-
nych przeszkéd do wytoczenia odrebnych proceséw przeciwko kazdemu

, a wiec

23 Wyrok SN z g lutego 2024 r., IT CSKP 1169/22.

24 Zob. np. Edmund J. Nowicki w: Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz,
Edmund J. Nowicki, Piotr Wisniewski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2023), 1355.

25 Zob. np. postanowienie SN z 6 czerwca 2012 1., IV CZ 14/12, Legalis.

26 Wactaw Miszewski, ,Spétuczestnictwo w postepowaniu spornym” Nowy
Proces Cywilny, nr 9 (1933): 260.
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ze wspétuczestnikéw!*”!. W zwigzku z tym, jezeli inwestor pozwie tylko
jednego z konsorcjantéw lub niektérych z nich (do czego ma prawo), to nie
ma mechanizméw procesowych, ktére by pozwalaty na dopozwanie takze
pozostatych dtuznikéw solidarnych whrew ich woli®®, nie ma bowiem
zastosowania art. 195 k.p.c. Powéd musi wytoczy¢ odrebne powddztwo
przeciwko kolejnemu konsorcjantowi. W takiej sytuacji mozna zastosowaé
art. 219 k.p.c. (jezeli nie zachodzg przestanki uniemozliwiajace zastoso-
wanie tego przepisu, np. sprawy tocza sie w réznych sadach). W przy-
padku uwzglednienia powdédztwa - o ile, oczywiscie, sad wie o drugiej
sprawie - powinno zosta¢ zawarte w drugim wyroku zastrzezenie o soli-
darnej odpowiedzialno$ci pozwanego z konsorcjantem, ktérego dotyczy
pierwszy wyrok.

4

4.1. Poglqdy orzecznictwa i doktryny

Legitymacja czynna konsorcjantéw

Mozna wyodrebni¢ dwa stanowiska w kwestii legitymacji czynnej kon-
sorcjantéw. Wedlug pierwszego z nich porozumienie konsorcyjne nie
wygasa z chwilg prawomocnego wykluczenia wykonawcéw z postepowa-
nia, a prawo zaméwien publicznych statuuje taczny udziat wykonawcéw
w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego, w tym w korzysta-
niu ze §rodkéw ochrony prawnej, takze w sadowym postepowaniu o zwrot
wadium. W zwigzku z tym konsorcjanci sa tacznie legitymowani w poste-
powaniu sadowym o zwrot wadium, nie ma natomiast takiego uprawnienia
jedynie jeden z wykonawcéw, w tym lider konsorcjum. Nie pojedynczy
wspdlnicy, a wszyscy wykonawcy wspdlnie ubiegajacy sie o udzielenie
zaméwienia stanowig tacznie wlasciwy podmiot praw i obowigzkéw. Oko-
liczno$é, ktéry z nich i jakich srodkéw optacit wadium, pozbawiona jest
znaczenia prawnego®®!. W konsekwencji np. umowe przelewu wierzytel-

27 Joanna Mucha w: System Postepowania Cywilnego, t. 3A, Postepowanie przed
sqdem pierwszej instancji. Podmioty postepowania, red. Kinga Flaga-Gieruszynska,
Piotr Osowy (Warszawa: C.H. Beck, 2024), 204.

28 Zob. wyrok SN z 6 grudnia 2000 r., III CKN 1352/00, Legalis.

29 Zob. np. postanowienie SN z 7 maja 2010 r., III CZP 25/10, niepubl.; wyroki
SN: z13 pazdziernika 2011 1., V CSK 475/10, LEX nr 1108492, i z 11 maja 2012 1., Il CSK
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noéci nie moze skutecznie zawrze¢ tylko jeden konsorcjant, bo przystuguje
ona niepodzielnie obu konsorcjantom.

W zwiagzku z tym wyrazono poglad, ze legitymacje czynna konsorcjan-
tow - z uwagi na utworzenie konsorcjum wykonawczego i zawarcie umowy
o zamoéwienie publiczne - determinuje status konsorcjum jako jednolitego
podmiotu uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z tej umowy, co moze
przesadza¢ nie tylko taczng czynng legitymacje konsorcjantéw w spra-
wie przeciwko inwestorowi o zwrot zatrzymanego wadium, ale takze ich
legitymacje w zakresie wynagrodzenia w zwiazku z wykonaniem robét
budowlanych przez jednego z konsorcjantéw. Wspélnosé wierzytelnosci
konsorcjantéw o zaplate wynagrodzenia za roboty budowlane wylacza
mozliwo$¢ dochodzenia tej wierzytelnosci w catoscilub w czesci przez jed-
nego konsorcjanta. Sama podzielnos¢ wierzytelnosci wspdlnej w rozumie-
niu przedmiotowym (art. 379 § 2 k.c.) nie zmienia tej sytuacji i nie prowadzi
do podzielnosci w sferze mozliwosci dochodzenia wynagrodzenia od inwe-
stora®, W doktrynie natomiast to stanowisko odniesiono przede wszyst-
kim do wykonawcéw tworzacych konsorcjum bedace spétka cywilng™".

Zgodnie z drugim stanowiskiem z istnienia umowy konsorcjum nie musi
wynikaé wspétuczestnictwo konieczne po stronie powodowej, poniewaz
nie mozna stawiaé¢ znaku réwnoéci miedzy spétka cywilng (art. 860in. k.c.)
akonsorcjum w rozumieniu przepiséw prawa zaméwien publicznych. Nie
ma podstaw do automatycznego kwalifikowania wszystkich uméw konsor-
cjum jako uméw spétki cywilnej, jest to bowiem uzaleznione od zawarcia
w takiej umowie cech konstrukcyjnych umowy spétki cywilne®?. Gene-
ralnie zatem rozstrzygniecie kwestii legitymacji procesowej uczestnikéw
konsorcjum zalezy od okolicznosci konkretnego przypadku i postanowien
umownych®, Oznacza to, ze po wykazaniu zasadnoéci powédztwa tylko

491/11, LEX nr 1238084; wyrok SA w Warszawie z 30 marca 2021 r., VI ACa 924/19,
LEX nr 3263145.

30 Zob. wyrok SN z 7 listopada 2014 1., IV CSK 95/14, i powotane tam orzecznic-
two.

31 Zob. np.Janusz A. Strzepka, ,Konsorcjum budowlane - wybrane zagadnienia
prawne” Monitor Prawniczy, nr14 (2012) :739-740; Andrzej Herbet w: System Prawa
Prywatnego, t. XVI, Prawo spétek osobowych, red. Andrzej Szajkowski (Warszawa:
C.H. Beck, 2016), 844-845,

32 Zob. wyrok SN z 23 wrze$nia 2016 r., Il CSK 27/16, LEX nr 2151414 i powotane
tam orzecznictwo.

33 Zob. np. Marcin Spyra, Stanistaw Wlodyka w: System Prawa Handlowego, t.V,
Prawo uméw handlowych, red. Stanistaw Wtodyka, Andrzej Szumariski (Warszawa:
C.H. Beck, 2017), 869; Mréz, Opalski, Promiriska w: System, t. IX, 1193-1194.
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przez jednego z powodéw (tego, ktéry udowodnitby, iz to jemu wylacznie
stuzy dochodzona wierzytelnos¢), zachodzi koniecznoéé uwzglednienia
powddztwa réwniez na rzecz tych powodéw, ktérzy nie wykazali zad-
nego prawa podlegajacego ochronie na drodze cywilnoprawnej, to jest
jakiejkolwiek wierzytelnosci wzgledem zwigzanej z realizacjg zaméwienia
publicznego od strony pozwanej w procesie, czego nie sposéb wywiesé
z obowigzujacego prawa'**.. Cztonkowie konsorcjum, ktérzy nie wykonali
robét budowlanych i nie przystuguje im z tego tytutu wynagrodzenie,
nie maja interesu prawnego i faktycznego w dochodzeniu roszczenia od
zamawiajacego. Fakt zawarcia porozumienia wykonawczego wylacznie
pomiedzy wierzycielami - stronami konsorcjum nie wyltacza skutkéw
podzielnosci wiadczenia, a odnosnie do rozmiaru poszczegélnych cze-
$ci $wiadczenia decydujace znaczenie ma umowa stron. Jednoczeénie cechy
$wiadczenia podzielnego powoduja, Ze wyznaczenie rozmiaru poszczegdl-
nych czesci nie wplywa na dug w sposéb naruszajacy interes dtuznika®®.
W tym drugim przypadku, w okoliczno$ciach konkretnej sprawy, nie
znajduje zastosowania poglad, ze wspdlnik spétki cywilnej nie jest legi-
tymowany do dochodzenia wierzytelnosci wchodzacej w sktad majatku
wspélnego wspélnikéw tej spétki®, a wiec ze wszyscy wspélnicy istnieja-
cej sp6tki cywilnej maja taczna legitymacje do dochodzenia wierzytelnosci
wchodzacej w sktad majatku wspdlnego tej spétki. Nie nalezy zapominad,
ze wspdlnosc¢ taczna stanowi wyjatek w prawie polskim, jest przewidziana
tylko dla majatku wspdlnego matzonkéw objetych wspdlnoscig ustawowa
(art. 35i 42 k.r.0.) i majatku wspélnikéw spétki cywilnej (art. 863 k.c.).
Tak wiec jedynie w przypadku, gdy umowa konsorcjum stanowi de facto
umowe spétki, do ktérej majg zastosowanie art. 860 i n. k.c., wierzytelno-
$ci cztonkéw konsorcjum sa objete wspélnoscia taczng ze wszelkimi tego
konsekwencjami, w innym bowiem razie wspélno$¢é praw konsorcjantéw
nalezy rozpatrywa¢ na zasadach ogdlnych. Nie mozna przy tym pominaé,
ze w doktrynie prezentowany jest poglad, iz moze istnie¢ spétka cywilna
bez majatku wspdlnego wspdlnikéw, pierwotnego, tj. powstatego z wkladéw,
lub wtérnego, tj. powstalego z praw nabytych w czasie trwania spétki®”.
Taki poglad nie ma uzasadnienia w odniesieniu do umowy konsorcjum,

34 Wyrok SA w Katowicach z 26 pazdziernika 2012 r., V ACa 188/12.

35 Wyrok SA w Warszawie z 5 grudnia 2013 r., VI ACa 677/13, LEX nr 1504537.

36 Uchwata SN z 9 lutego 2011 ., III CZP 130/10, OSNC 2011, 11r 9, poz. 100.

37 Zob. Tomasz S6jka, Robert Szyszko w: Kodeks cywilny. Komentarz, t. I1I,
Art. 627-1088, red. Maciej Gutowski (Warszawa: C.H. Beck, 2019), art. 863, Nb 1.
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gdyz wéwczas wszystkie umowy konsorcjum nalezatoby uznaé za umowy
sp6lki, podczas gdy konsorcjantom chodzi zwykle o realizacje okreslonego
przedsiewziecia, podejmowana ad hoc®®®, a nie wspétprace o trwalszym
charakterze i to w ,formie” przewidzianej przepisami prawa. W zwigzku
z tym umowa konsorcjum, ktéra nie przewiduje wniesienia wktadéw lub
wspdlnego majatku i zostaje zawarta w celu realizacji konkretnego przed-
siewziecia, nie stanowi umowy spétki, lecz umowe nienazwang®®. Nalezy
postulowa¢ zachowanie nazw ,konsorcjum” i ,umowa konsorcjum” dla
uméw niespetniajacych kryteriéw umozliwiajacych uznanie ich za umowy
spétki“®!. W konsekwencji tylko w przypadku, gdy strony zawra umowe,
ktdra spetnia wymogi stawiane umowie spétki cywilnej, konsorcjum nalezy
zakwalifikowaé jako taka spétke. Innymi stowy, umowy spétki cywilnej nie
mozna domniemywa¢, a interpretacji umowy nalezy dokonywa¢ na rzecz
umowy konsorcjum niebedacego taka spétka.

Pierwszy poglad nie ma uzasadnienia (o czym bedzie mowa ponizej).
Nalezy przyjaé, ze w przypadku konsorcjum bedacego spétka cywilna
wszyscy konsorcjanci maja taczng legitymacje do dochodzenia wierzy-
telnosci wchodzacej w sktad majatku wspdlnego tej spétki, a od chwili
rozwigzania spétki kazdemu przystuguje legitymacja procesowa co do
odpowiedniej czesci utamkowej (art. 875 § 1 k.c.), wynikajacej z umowy
konsorcjum. W przypadku konsorcjum niebedacego spétka cywilng kazdy
z konsorcjantéw moze dochodzié roszczen zgodnie z umowsa konsorcjum.

4.2. Konsorcjum bedgce spétkg cywilng

Jezeli wykonawcy zawra (w praktyce wyjatkowo) umowe spétki cywilnej,
ewentualnie umowe, do ktérej per analogiam nalezy stosowaé przepisy
o spétce cywilnej, po stronie powodéw (konsorcjantéw) zachodzi wspét-
uczestnictwo jednolite (art. 73 § 2 k.p.c.) znajdujace podstawe w przepisach
kodeksu cywilnego o spétce cywilnej, bedace jednoczesnie wspdtuczest-
nictwem koniecznym!*!l. Zrédtem takiego wspétuczestnictwa jest prawo

38 Zob. Tomasz Niepytalski, Konsorcjum. Umowa o wspélpracy gospodarczej (War-

szawa: Difin, 2011), 18.

39 Zob. np. Lukasz Wegrzynowski, ,Charakter wspétuczestnictwa procesowego
cztonkéw konsorcjum” Przeglgd Sqdowy, nr 5 (2016): 35-36.

40 Jedrzej M. Kondek, ,Wierzytelnosci przystugujace konsorcjantom” Przeglgd
Prawa Handlowego, nr 4 (2022): 18.

41 Zob. Strzepka, Konsorcjum, 739.
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materialne (stosunek prawny, z ktérego wynika dochodzone roszczenie,
lub przepis ustawy*?)). Wspétuczestnictwo, o ktérym mowa w art. 72 § 2
k.p.c., skutkuje tym, ze po stronie powodowej muszg wystepowac wszyscy
konsorcjanci. Zgodnie z art. 195 § 11 2 k.p.c., jezeli okaze sie, ze w cha-
rakterze powodéw nie wystepuja wszystkie osoby, ktérych taczny udziat
w sprawie jest konieczny, sad wezwie powoda (powodéw), aby oznaczyt
w wyznaczonym terminie osoby niebiorace udziatu w taki sposéb, aby
ich zawiadomienie byto mozliwe, a nastepnie zawiadamia je o toczacym
sie procesie, w wyniku czego te osoby moga w ciagu dwéch tygodni od
doreczenia zawiadomienia przystapi¢ do sprawy w charakterze powodéw.
Niemniej ten przepis nie ma zastosowania w postepowaniu odrebnym
w sprawach gospodarczych (art. 458° § 2 k.p.c.). Wedtug przepiséw o tym
postepowaniu sa rozpoznawane nie tylko spory pomiedzy cztonkami kon-
sorcjum, nawet jesli chodzi o spér dotyczacy zaleglosci w zaplacie faktur
miedzy czlonkami konsorcjum, takze w przypadku, gdy ktérakolwiek
ze stron zaprzestala prowadzenia dzialalnosci gospodarczej™**, ale réw-
niez gdy pozwanym (zamawiajacym) jest przedsiebiorca. Jezeli ktéry$
z powodéw jest przedsiebiorca bedacym osoba fizyczna, moze ztozy¢ we
wiaéciwym terminie wniosek o pominiecie tych przepiséw (art. 458° § 1
i2k.p.c.) i wéwezas art. 195 k.p.c. bedzie mégl mieé zastosowanie. To samo
dotyczy sytuacji, gdy taki wniosek ztozytby pozwany, co w praktyce mozna
wykluczyé, skoro skutkiem niepelnej legitymacji (niezaleznie po ktérej
stronie) jest oddalenie powédztwa.

Podobnie art. 195 k.p.c. nie znajduje zastosowania w postepowaniu
uproszczonym (art. 505* § 1k.p.c.), a takze w postepowaniu apelacyjnym
(art.391§1zd. 2k.p.c.).

Inng kwestig jest sposéb reprezentacji spétki cywilnej przez wspélnika,
unormowany w art. 865i 866 k.c., w §wietle ktérych kazdy ze wspdlnikéw
spotki cywilnej jest uprawniony do prowadzenia jej spraw w granicach
zwyklego zarzadu, chyba ze co$ innego wynika z umowy spétki lub uchwaty
wspdlnikéw. Chodzi tu o reprezentacje wspélnikéw majacych taczna legi-
tymacje procesowa. Prawo do reprezentacji nie legitymuje wspélnika do

42 Zob. np. Andrzej Zielifiski, Kinga Flaga-Gieruszyniska w: Kodeks postepowania

cywilnego. Komentarz, red. Andrzej Zielifiski (Warszawa: C.H. Beck, 2019), art. 72,
Nb 21; Ewa Rudkowska-Zabczyk w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red.
Elwira Marszatkowska-Krze$, Izabella Gil (Legalis, 2024), art. 72, Nb 16.

43 TIzabella Gil w: Regulacje stuzqce usprawnieniu cywilnego postepowania rozpo-
znawczego, red. Izabella Gil (Warszawa: Wolters Kluwer, 2020), 178.
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dzialania we wlasnym imieniu i na wiasna rzecz"**. Przed rozwigzaniem
spétki wspélnik (konsorcjant) moze zatem dochodzié wierzytelnosci obje-
tej majatkiem wspélnym tylko na rzecz wszystkich wspélnikéw. Dopiero po
jej rozwigzaniu wspdlnik spétki cywilnej uzyskuje samodzielng legitymacje
do dochodzenia na wtasng rzecz przypadajacej mu czesci wierzytelnosci*!.

4.3. Konsorcjum niebedqce spétkq cywilng

Wspdtwlasnosé taczna zwigzana jest zawsze ze stosunkiem podstawowym
o charakterze osobistym, z ktérego de facto wynika. Przepisy ja regulujace
beda zatem rézne, w zaleznosci od konkretnego stosunku podstawowego™'.
Tak wiec to z przepisu ustawy wynika, czy mamy do czynienia z taka
wspétwlasnoscia (art. 196 § 2 zd. 1 k.c.). Konsorcjanci nie mogg ustalié ani
miedzy sobg, ani z inwestorem, Ze prawa wobec tego ostatniego beda im
przystugiwaly wszystkim tacznie (wspélnoéé taczna). Umowa konsorcjum
i umowa wykonawcza nie moga by¢ bowiem Zrédlem takiego stosunku
(wyjatkiem jest opisana powyzej sytuacja, gdy konsorcjanci zawra umowe
spétki cywilnej).

Rozwazania w tej materii nalezy zatem zacza¢ od art. 379 § 1i art. 381
§1k.c., ktére odnosza sie do wielo$ci wierzycieli, w zaleznosci, czy mamy
do czynienia ze $wiadczeniem podzielnym, czy §wiadczeniem niepodziel-
nym. Swiadczenie jest podzielne, jezeli moze byé spetnione czesciowo bez
istotnej zmiany przedmiotu lub wartoéci (art. 379 § 2 k.c.). W przypadku
zobowigzan podzielnych kazdy wierzyciel ma prawo tylko do naleznej
mu cze$ci Swiadczenia, przy czym jezeli z okoliczno$ci nie wynika nic
innego, te czesci sa réwne. Wierzyciele bedacy stronami zobowigzania
podzielnego nie maja prawa do wzajemnej reprezentacji na podstawie
ustawy!'*’l. Poniewaz podstawowym roszczeniem konsorcjantéw w sto-
sunku do zamawiajacego jest zadanie zaptaty wynagrodzenia (i, ewentual-
nie, innych naleznoéci), wskazana zasada znajdzie zastosowanie. Niemniej

44 Zob. np. wyroki SN: z 5 czerwca 1997 r., I CKN 70/97, OSNC 1997, nr 11, poz. 179,
iz 28listopada 2007 r., V CSK 288/07.

45 Zob. na tle spétki cywilnej np. wyroki SN: z 6 listopada 2002 r., 1 CKN 1118/00,
iz dnia 11 lutego 2009 ., V CSK 325/08.

46 Magdalena Rzewuska w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. Mariusz Zatucki
(Warszawa: C.H. Beck, 2023), 453.

47 Bogustaw Lackoronski w: Kodeks cywilny. Komentarz, red. Konrad Osajda,
Witold Borysiak (Legalis, 2024), art. 379, Nt 18.
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niektére inne roszczenia, jak zadanie wydania placu budowy, maja cha-
rakter niepodzielny, a wiec kazdy z konsorcjantéw moze zadaé spetnienia
tego $wiadczenia (art. 381§ 1k.c.). Chociaz sa przedstawiane rézne poglady
odnosnie do podzielnosci $wiadczen, zasadne jest przyjecie, ze ta kwestia
powinna byé oceniana indywidualnie w kazdej sprawiel**!. Nie sposéb
podzieli¢ pogladu wyrazonego w powotanym wyroku SN z 7 listopada
2014 1., IV CSK 95/14, Ze jezeli uprawnionymi do otrzymania zaptaty wyna-
grodzenia zgodnie z umowg o zaméwienie publiczne s - na podstawie
umowy konsorcjum - wszyscy konsorcjanci reprezentowani przez lidera
konsorcjum, to chodzi o wspélng wierzytelno$¢ pieniezna i zamawiajacy
moze skutecznie zwolni¢ si¢ wobec konsorcjum z obowigzku zaplaty za
wykonane roboty budowlane, jezeli wyplata taka nastapi na rzecz wszyst-
kich konsorcjantéw, a nie tylko na rzecz jednego z nich, chociazby wykonat
on prawidlowo powierzone mu w czeéci roboty budowlane'**. Stusznie
wskazuje sie bowiem, ze do okre$lenia, czy $wiadczenie bedzie dzielito sie
na dtuznikéw, bedzie traktowane jako niepodzielne, czy zostanie wprost
okreslone jako wynikajace ze zobowigzania solidarnego, nie jest wystar-
czajace porozumienie samych dtuznikéw albo samych tylko wierzycieli®®’.
Odejscie od zasad dotyczacych podzielnosci $wiadczent moze nastapié jedy-
nie w umowie dotyczacej zamdéwienia publicznego, laczacej zamawiaja-
cego z konsorcjantami. Rozszerzona skuteczno$¢ praw wzglednych ma
charakter wyjatkowy™™, a umowy wywotuja co do zasady skutek inter
partes. Tak tez jest w przypadku umowy konsorcjum, zatem uksztatto-
wanie praw konsorcjantéw w stosunku do inwestora, ktére nie znajdzie
odzwierciedlenia w umowie z nim zawartej, bedzie miato znaczenia jedy-
nie w stosunku wewnetrznym konsorcjum, ale nie zmieni ogélnych regut
odpowiedzialno$ci zamawiajacego w stosunku do konsorcjantéw. Nie ma
za$ przeszkdd, aby w umowie z inwestorem zawarto postanowienie, ze
$wiadczenie podzielne strony uznajg za niepodzielne (ze wszystkimi kon-
sekwencjami), a §wiadczenie niepodzielne uznajg za podzielne (chyba
ze sprzeciwi sie temu przedmiot §wiadczenia, np. nie bedzie mozliwe
wydanie jedynie czesci placu budowy), a nawet, aby odpowiedzialno$é

48 Zob. np. wyrok SN z 17 marca 2022 r., Il CSKP 156/22, Legalis.

49 Podobnie w powotanym wyroku z 20 listopada 2014 r., V CSK 177/14, SN
przyjal, ze Zrédta okreslenia procesowego ksztattu wspétuczestnictwa uczestnikéw
konsorcjum nalezy poszukiwaé m.in. w postanowieniach umowy konsorcjum.

50 Kondek, Wierzytelnosci, 19.

51 Zob. szerzej Adam Brzozowski, Wojciech J. Kocot, Elzbieta Skowroriska-

-Bocian, Prawo cywilne. Czes¢ ogélna (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 2341 n.
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zamawiajgcego w stosunku do konsorcjantéw byta oparta na art. 367 k.c.
(solidarnosé¢ wierzycieli).

Whrew pierwszemu pogladowi powotanemu powyzej legitymacji czyn-
nej konsorcjantéw nie determinuje status konsorcjum jako jednolitego
(facznego) podmiotu uprawnieti i obowigzkéw wynikajacych z tej umowy,
skoro konsorcjum jest wylacznie umowa taczaca jego cztonkéw i to wyltacz-
nie oni wystepuja w stosunku umownym z zamawiajagcym. W wyniku
zawarcia umowy konsorcjum, ktéra nie ma przeciez skutku erga omnes,
nie powstaje nowy podmiot prawa cywilnego.

W konsekwencji moga zachodzi¢ rézne sytuacje. Jezeli §wiadczenie
inwestora jest podzielne, kazdy z konsorcjantéw moze dochodzi¢ samo-
dzielnie przystugujacej mu czesci roszczenia - co do zasady kazdemu z nich
przystuguja réwne czesci, chyba ze z umowy konsorcjum wynika inny
podziat (art. 379 § 1 k.c.). Moga oni dochodzi¢ wspélnie (ale nie tacznie)
roszczen, ktére im przystuguja - wéwczas zachodzi wspétuczestnictwo
materialne ,zwykle”, oparte na wspélnej podstawie prawnej i faktycz-
nej (art. 72 § 1 pkt 1 k.p.c.), niebedace wspétuczestnictwem koniecznym
czy chociazby jednolitym. Tylko w wyniku woli powodéw ich roszczenia
zostang objete jednym pozwem.

Jezeli $wiadczenie inwestora jest niepodzielne, kazdy z konsorcjantéw
moze zadaé spelnienia calego §wiadczenia, chyba ze inny czlonek kon-
sorcjum wyrazi sprzeciw - wéweczas dtuznik (inwestor) obowigzany jest
$wiadczy¢ wszystkim wierzycielom gcznie albo zlozy¢ przedmiot swiad-
czenia do depozytu sadowego (art. 381 § 1i 2 k.c.). W pierwszej sytuacji
zachodzi wspétuczestnictwo jednolite po stronie powodowej, niebedace
wspétuczestnictwem koniecznym. O ile bowiem nie jest wymagany udziat
wszystkich konsorcjantéw (wierzycieli) w procesie, to wyrok, ktéry zapad-
nie w sprawie, bedzie dotyczyt niepodzielnie ich wszystkich. W drugiej
sytuacji (sprzeciwu) po stronie powodowej zachodzi wspétuczestnictwo
konieczne, skoro dtuznik ma §wiadczy¢ tacznie wszystkim wierzycielom.
Gdyby ktérys z konsorcjantéw nie wystepowal w procesie, nie bytoby to
mozliwe. Skuteczne zlozenie przez inwestora przedmiotu $wiadczenia
(§rodkéw pienieznych) do depozytu sagdowego przed wytoczeniem prze-
ciwko niemu powdédztwa oznacza, ze nie moze by¢ uwzglednione powédz-
two o zasadzenie od niego kwoty odpowiadajacej sumie pienieznej ztozonej
do depozytu, gdyz zobowigzanie zostato wykonane (i to od daty ztoze-
nia przedmiotu $wiadczenia do depozytu sadowego), co powoduje jego
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wygaéniecie'. Skutkuje to koniecznoscia ustalenia, ktéry z cztonkéw
konsorcjum jest uprawniony do odbioru tego przedmiotu.

Jezeli w umowie wykonawczej strony zastrzegly (zgodnie zart. 369 k.c.)
solidarng odpowiedzialnoéé inwestora (co w praktyce zdarza sie niezwykle
rzadko), wéwczas zastosowanie ma art. 367 § 1 k.c. Sytuacja zmieni sig, jezeli
w umowie z inwestorem (na podstawie art. 353" k.c.) jeden z wykonawcéw
(zwykle lider) zostaje upowazniony do odbioru catosci §wiadczenia, mimo
ze $wiadczenie niepieniezne jest spelniane przez nich wspélnie. Wéwczas
dtuznik (inwestor) jest zobowigzany §wiadczyé temu wykonawcy (wierzy-
cielowi), co wynika z art. 354 § 1 k.c., a ten wykonawca dziala w imieniu
wlasnym, ale na rzecz wszystkich pozostatych konsorcjantéw. Spelnienie
$wiadczenia pienieznego do rak innego konsorcjanta nie bedzie prowa-
dzito do zwolnienia zamawiajacego z zobowigzania, chyba ze wierzyciel
(uprawniony konsorcjant) skorzystaltby ze swiadczenia (art. 452 k.c.)®.
W przypadku spelnienia przestanek z art. 471 k.c. mozliwa jest odpowie-
dzialnoé¢ odszkodowawcza zamawiajacego.

Natomiast tego rodzaju ustalenie (dotyczace odbioru $wiadczenia przez
jednego z konsorcjantéw) zawarte wyltacznie w umowie konsorcjum nie
wigze zamawiajacego, ktéry jest zobowigzany $wiadczy¢ na zasadach
ogblnych.

Podsumowanie

5

Jak wykazano, kwestie procesowe, w tym gwarancje w postepowaniu
sadowym czlonkéw konsorcjum, nalezy rozwazaé odrebnie w zakresie
legitymacji biernej i czynnej. O ile w przypadku pozwania konsorcjantéw
ich odpowiedzialno$¢ jako dtuznikéw biernych w kazdej sytuacji powo-
duje, ze zachodzi po ich stronie wspétuczestnictwo materialne zwykle,
to jezeli konsorcjanci sg powodami, ich sytuacja zalezy od tego, z jaka

52 Zob. wyroki SN: z 4 kwietnia 2007 r., V CSK 499/06; z 7 maja 2009 r., IV CSK
16/09; z 20 grudnia 2018 r., II CSK 748/17.

58 Odmiennie Kondek, zdaniem ktérego jezeli dtuznik bedzie $wiadczyt do rak
innych wierzycieli, to zwolni si¢ ze $wiadczenia w granicach, w jakich mégt by¢
dtuznikiem okreslonego wierzyciela zgodnie z art. 379 § 1k.c. albo w my$l zasad
rzadzacych solidarno$cia wierzycieli, ale naruszy swoje zobowiazanie do swiad-
czenia do rak okre$lonej osoby (idem, Wierzytelnosci, 19).
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umowg konsorcjum mamy do czynienia i czy umowa zawarta z inwesto-
rem zawiera ustalenia odnoénie do jego odpowiedzialno$ci w stosunku
do konsorcjantéw, przy czym najprostsza sytuacja zachodzi wéwczas, gdy
konsorcjum stanowi de facto spétke cywilna. W konsekwencji, w przy-
padku konsorcjum bedacego spdétka cywilng, wszyscy konsorcjanci maja
taczng legitymacje do dochodzenia wierzytelnosci wchodzacej w skiad
majatku wspélnego tej spéiki, a od chwili rozwigzania spétki kazdemu
konsorcjantowi przystuguje legitymacja procesowa co do odpowiedniej
czeéci utamkowej (art. 875 § 1k.c.). W przypadku konsorcjum niebedacego
spétka cywilna: (a) kazdy z konsorcjantéw moze dochodzié roszczeri zgod-
nie z umowg konsorcjum (naleznej mu czesci) w przypadku $wiadczenia
podzielnego; (b) kazdy z konsorcjantéw moze zadaé spetnienia catego
$wiadczenia, jezeli $wiadczenie zamawiajacego jest niepodzielne (z natury
$wiadczenia lub z woli stron); (c) moze mieé¢ miejsce solidarnosé wierzy-
cieli (art. 367 k.c.), jezeli w umowie o wykonanie zaméwienia publicznego
strony tak postanowia.
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1 Uwagi ogdlne

Przedmiotem tego opracowania sg rézne rodzaje intereséw majatkowych,
ktére moga wystepowaé we wspdlnocie mieszkaniowej. Wybér takiego
tematu i przykladowej uchwaty, na podstawie ktérej ukazano na czym
polega konflikt réznych intereséw - wspétistniejacych w ramach jednej
wspdlnoty mieszkaniowej - nalezy uzasadnié tym, ze utrzymanie nierucho-
mosci wspélnej wymaga duzych srodkéw finansowych. Zobowigzani do ich
uiszczenia sg wszyscy wilasciciele, lecz podmiotem podejmujacym decyzje
(w formie uchwaty) o kosztach utrzymania nieruchomosci wspélnej jest
wspdlnota mieszkaniowa. Uchwaly w niej podejmowane zapadaja jednak
tylko wiekszoscia gloséw liczona wedlug wielkosci udziatu w nierucho-
mosci wspélnej (art. 23 ust. 2 uw.l.™). W pewnych okolicznosciach moze
sprzyjac to patologiom, poniewaz istnieje duza pokusa niegospodarnosci
i niecelowosci wydatkéw.

Na wstepie przyjeto zalozenie, ze we wspélnocie mieszkaniowej, obok
dwéch kategorii interesu, tj. interesu wspélnego oraz intereséw (indy-
widulanych) wiacicieli lokali, wystepuje tez forma interesu prawnego,
ktéry choé tresciowo jest zbiezny z interesem indywidualnym, jednak ze
wzgledu na to, Ze jego realizacja jest mozliwa jedynie przy wsparciu grupy
wlascicieli, bede dalej nazywacé go ,interesem grupowym”. Nalezy zazna-
czyé, ze moze sie on (ten interes) ujawnié tylko przy pewnej konfiguracji
struktury udzialéw we wspétwilasnosci nieruchomosci wspélnej. Analiza
prawna, majaca na celu weryfikacje przedstawionej powyzej hipotezy,
bedzie prowadzona na przyktadzie uchwaly o zmianie wskaznika podziatu
kosztéw utrzymania nieruchomos$ci wspdlnej. Badanie obejmie ustalenie,
czy przy podejmowaniu wyzej wymienionej uchwaty, moze dojscia do reali-
zacji interesu grupowego (a nie - jak byé powinno: interesu wspélnego!).
Kolejno analizowane bede skutki prawne uchwaty ,podjetej” w interesie
grupowym, ktérej wykonanie doprowadza do naruszenia intereséw mniej-
szo$ciowego wiasciciela lokalu.

Istota problemu opisanego w tym artykule polega ma tym, ze pod pozo-
rem uchwaly przyjetej wigkszoscig gloséw (art. 23 ust. 2 u.w.l.) dochodzi
do realizacji celéw indywidualnych, ktére sa korzystne dla wiekszej grupy
podmiotéw. W rezultacie wykonywania takiej ,wadliwej” uchwaly prowa-
dzi do zachwiania réwnowagi majatkowej pomiedzy wiascicielami lokali.

1 Ustawa z 24.06.1994 r. o wlasnosci lokali (t.j. Dz.U. 2021.1740), zwana dalej:

uw.l.
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Przedstawie teraz na czym to polega. Ot6z wspomniana uchwata
przybiera najczesciej jedna z dwdch formul, ktére nalezy uznaé za
zta praktyke (!). Po pierwsze, przyjmuje wskaznik ,ryczattowy”, czyli
kazdy z wtascicieli ptaci réwna kwote zaliczki, niezaleznie od wielko-
Sci posiadanego udzialu w nieruchomosci wspélnej. W rozliczeniu daje
to rezultat finansowy polegajacy na ,sptaszczaniu” kosztéw (w liczbach
bezwzglednych). Inaczej ujmujac kazdy z wtascicieli, niezalenie od wiel-
kosci powierzchni lokalu, placi tyle samo. Po drugie, wspdlnota miesz-
kaniowa ,stosuje” ustawowy wskaznik podziatu kosztéw (czyli wedtug
udziatu w nieruchomo$ci wspélnej), lecz wprowadza od niego wyjatki
w postaci obnizki stawki kwotowej przypadajacej na 1 m? dla niektérych
(,uprzywilejowanych”) kategorii powierzchni. Takie obnizenie (stawkiza1
m?) przynosi korzy$é tylko niektérym wiascicielom lokali (zaoszczedzenie
wydatku), a pozostalym podmiotom strate (koniecznosé¢ doptaty wyzszych
kosztéw opowiadajacych zaoszczedzonemu wydatkowi (przyktad wylicze-
nia bedzie podany pkt 3.1.).

Wyjasnienie, na czym polega naruszenie prawa - dokonane w takiej
uchwale, - wymaga odwotania sie do nowej kategorii, tj. interesu grupo-
wego. I tak kolejno w pkt 2 scharakteryzowano jego gtéwne cechy, a nastep-
nie (w pkt 3), na przyktadzie uchwaty w sprawie zmiany ustawowego
kryterium partycypacji w kosztach utrzymania nieruchomosci wspdlnej,
zostal przedstawiony jego wplyw na naruszenie uprawnien mniejszoscio-
wego wiasciciela lokalu. Natomiast w ostatnim punkcie (pkt 4) przedsta-
wiono zagadnienie kosztéw sprawczych.

2 Rodzaje intereséw prawnych konkurujgcych
ze sobg we wspdlnocie mieszkaniowej

We wspdlnocie mieszkaniowej konkuruja ze sobg trzy rodzaje intereséw.
Sa nimi: interes wspélny (wspélnoty mieszkaniowej), interes (indywidu-
lany) wlaéciciela lokalu oraz interes grupowy (wspélny dla kilku, lecz nie
dla wszystkich wiascicieli). Z przeprowadzonej analizy prawnej wynika,
ze w samej ustawie o wlasnosci lokali wystepuje explicite termin ,interes
wladciciela lokalu”. Jedyng z jego postaci jest interes finansowy (w kon-
tekscie wybranego przyktadu uchwaty, to wlasnie ten interes bedzie
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szczegbtowo analizowany). Natomiast ,interes wspélny” nie jest expressis
verbis nazwany w tej ustawie i dlatego jego zakres przedmiotowy i tre§é
trzeba ustalaé w oparciu o kryterium ,prawidtowego zarzadzania” ', ktére
jest przestanka uchylenia uchwaty w trybie art. 25 uw.l.)®). Definiuje sie
je jako zabezpieczajacy funkcjonowanie wspélnego prawa (majatkowego),
atakze zachowania substancji rzeczy wspdlnej, jej ochrone przed dysfunk-
cja i bezpieczenistwo zamieszkania'”. Celem funkcjonowania wspélnoty
jest utrzymanie nieruchomosci w nalezytym (dobrym)™! stanie. Warto
tez zwréci¢ uwage na ujecie zaprezentowane przez Krzysztofa Pietrzy-
kowskiego'®, a potem wsparte przez Macieja Gutowskiego, ze wspélnota
mieszkaniowa nie moze mieé¢ zadnego wiasnego interesu wspdlnego
odrebnego od intereséw wtascicieli lokali"”. W kontekscie prowadzonych
w tym opracowaniu badan mozna z tego wysnu¢ wniosek, ze jeli uchwata
wspélnoty nie ma celu korzystnego dla wszystkich (a tylko dla niektérych
wladcicieli), to nie jest to cel wspélny. Powstaje wiec pytanie, jak nazwaé
cel korzystny tylko dla okreslnej czesci wiascicieli lokali.

Odpowiadajac na to pytanie jest konieczne wskazanie trzeciej kategorii
interesu pojawiajacego si¢ we wspdlnocie mieszkaniowej, tj. ,interesu
grupowego’. Dostrzezenie jego istnienia we wspdlnocie mieszkaniowej
jest istotne w kontekscie naruszania praw mniejszo$ciowego wiasciciela
lokalu. Szczegélna postaé tego naruszenia, ktéra przybiera forme wyko-
nywania uchwaty wspélnoty mieszkaniowej podjetej w interesie grupy
wlaécicieli (a nie interesie wspélnym!). Tak konstrukcja nie zostat jeszcze

2 Podobne doktryna niemiecka przyznaje, ze pojecie ,interesu wspélnoty
mieszkaniowej” jest niedookre$lone, i ustalane w oparciu o zasady prawidlowego
zarzadzania - Georg Jennissen, Wohnungseigentumsgesetz. Kommentar (Kéln: Otto
Schmidt Verlag, 2022), 687.

3 Pascal Wirz, Schranken der Sonderrechts - ausiibung im Stockwereigentum
(ziirich: Schulthess 2008), 8.

4 Amédéo Wermelinger, Schweizerisches Zivilgesetzbuch, t. IV 1c, Das Stockwer-
keigentum, art. 712a - 712t ZGB (Ziirich: Schulthess 2010), 797.

5 AnnaZbiegieni-Turzanska, Ustawa o wlasnos$ci lokali. Komentarz do Art. 25
W1LokU red. ed. Lackoronski 2024, wyd. 13/, Legalis Nb 3.

¢ Krzysztof Pietrzykowski, zdanie odrebne do uchwaly SN z 21.12.2007, III
CZP 65/07, OSNC nr 7-8, poz. 69

7 Podobnie pisze Maciej Gutowski, stwierdzajac, ze interes wspdlnoty jest
tozsamy z interesem jej cztonkéw - Maciej Gutowski, ,Problematyka zdolnosci
prawnej wspélnoty mieszkaniowej” Pafistwo i Prawo, nr 2 (2009): 41.
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! uzasadnia

szczegbtowo zbadana, lecz skoro pojawia sie w orzecznictwie!®
to konieczno$¢ podejmowania badan na ten temat.

Jesli chodzi o aksjologiczna hierarchie intereséw w ustawie o wlasnosci
lokali, to pierwszeristwo ma ochrona interesu wspélnego (chociaz nie ma
ona charakteru absolutnego™). Natomiast, gdy ten cel jest osiggniety, to
mozna rozwazaé konkurowania pomiedzy sobg intereséw indywidualnych.
Nalezy postrzegaé je (wszystkie) jako réwnowazne, a zatem konflikty
pomiedzy nimi sg rozstrzygane na zasadach ogélnych prawa cywilnego.
Inaczej ujmujac zastuguja one na taki sam poziom ochrony, a ustawa
o wilasnosci lokali nie uprzywilejowuje zadnej grupy wiascicieli ani zadnej
kategorii powierzchni lokalu (np. garaz). Niestety w pewnej konfiguracji
struktury udziatéw w nieruchomosci wspélnej, ktéra przektada sie na
site glosu, moze doj§é do zmowy kilku wtascicieli lokali dla realizacji swo-
ich celéw partykularnych. Ich potaczone glosy pozwalaja podjaé uchwate
wiekszoscig liczong wedtug art. 23 ust. 2 u.w.l. Przykladem jest sytuacja,
gdy kilku wtascicieli, kierujacych sie swoimi interesami indywidualnymi,
podejmuje uchwate w przedmiocie zmiany kryterium partycypacji w kosz-
tach utrzymania nieruchomosci wspélnej, ktéra skutkuje zmniejszeniem
tychze optat tylko w stosunku do niektérych z nich. Jezeli mechanizm roz-
liczen przyniesie wymierng korzysé (zaoszczedzenie wydatku) niektérym
z nich, to, dysponujac wiekszoscig gtoséw, beda oni chcieli taki mechanizm
uchwali¢ jako obowigzujacy wszystkich wiascicieli lokali.

Niestety z zwigzku z tym, ze uchwata jest ,legitymizowana” wolg wiek-
szo$ci, zeby wykazac jej bezprawno$¢, pojawia sie konieczno$¢ odwota-
nia sie do nowej postaci (formy) interesu, ktéry tresciowo jest zbiezny
z zakresem intereséw indywidualnych. Jednak tym, co go wyrdznia, jest to,
ze jego realizacja jest mozliwa jedynie, gdy ci wlasciciele razem stanowia
wiekszo$¢ w rozumieniu art. 23 ust. 2 u.w.l., a przez to moze stworzy¢ pozér

8 W wyroku z 26.01.2022 1., | ACa 679/21, Sad Apelacyjny w Szczecinie wska-
zal, ze przez uchwale majaca na celu pokrzywdzenie cztonka wspélnoty nalezy
rozumie¢ wadliwe dziatanie wtascicieli lokali w zakresie podejmowanej uchwaty,
prowadzace do uzyskania przez okreslonych cztonkéw lub grupe cztonkéw korzy-
$ci kosztem innego cztonka lub cztonkéw (LEX nr 3357111).

9 Kamil Bulifiski pisze, ze nie mozna bowiem z géry zatozy¢, ze interes ogétu
zawsze ma znaczenie pierwszorzedne przed interesem jednostki ani odwrotnie -
Kamil Bulinski, ,Komentarz do art. 25”, [w:] Ustawa o wlasnosci lokali. Komentarz,
red. Hubert Izdebski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2023, LEX/el.), Nb 7. Wyrok
Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 19.01.2017 1.,  ACa 792/16, w ktérym wskazal, ze
naruszenie interesu w rozumieniu art. 25 ust. 1 u.w.l. stanowi kategorie obiektywna,
oceniang m.in. w $wietle zasad wspétzycia spotecznego (LEX nr 2287476).
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realizacji woli interesu wspélnego. A jednak prawdziwym skutkiem wyste-
powania interesu grupowego jest podjecie uchwaty, ktéra narusza interesy
indywidualne mniejszo$ci wladcicieli lokali (pozostajacych poza grupa).
Taka uchwala nie zostalaby podjeta, gdyby nie byto (realnego) oddziatywa-
nia grupy wlascicieli lokali, wymuszajacej zgloszenie inicjatywy przyjecia
uchwaly korzystnej tylko dla niektérych wiascicieli. Jednak polaczone
glosy tych podmiotéw moga doprowadzié¢ do podjecia uchwaty o mocy
ksztattujacej obowigzki (tu: platnicze) wszystkich cztonkéw wspélnoty.

Przestanki zaskarzenia uchwaty zmieniajqce;j
ustawowy wskaznik partycypacji w kosztach
utrzymania nieruchomosci wspélnej

3

3.1 Naruszenie réwnowagi intereséw finansowych we wspdlnocie

Zanim przejde do analizy prawnej dotyczacej wadliwo$ci uchwatly zmie-
niajacej ustawowy wskaznik partycypacji w kosztach utrzymania nieru-
chomosci wspdlnej i przestanek jej zaskarzenia, trzeba najpierw opisaé
w jaki sposéb nastepuje zachwianie réwnowagi intereséw finansowych
we wspdlnocie mieszkaniowej.

W ostatnim czasie pojawily sie dwa sposoby zmiany ustawowego
wskaznika partycypacji w kosztach utrzymania nieruchomosci wspélne;j.
Po pierwsze, przyjmuje sie kryterium ryczattowe, czyli statg wysokosé
oplaty na kazdy lokal, niezaleznie od jego powierzchni. Skutkuje to tym,
ze wszyscy wlasciciele ptaca zaliczke w réwnej wysokosci np. 500 zt na
kazdy lokal (czasem jest to jaki$ jeden lub kilka konkretnych wydatkéw,
np. koszt ochrony obiektu, sprzatanie czesci wspélnych). Taki sposéb
rozliczenia uprzywilejowuje wtascicieli lokali o wiekszych powierzch-
niach (np. 50-70 m?), kosztem wiascicieli lokali o mniejszej powierzchni
(np. 30-40 m?). Mozna tez spotkaé uchwaty, w ktérych formalnie istnieje
kryterium w postaci stawki kwotowej na 1 m® powierzchni lokalu, lecz
dodatkowo sa wyjatki dla pewnych kategorii powierzchni, dla ktérym
obowigzuje nizsza stawka (przyktadowo zaliczka za 1 m* pow. lokalu miesz-
kalnego wynosi 5 PLN, a za 1 m* pow. garazu, ktéry stanowi odrebny lokal
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w budynku lub dla pomieszczen przynaleznych - uchwata przyjmuje nizsza
stawke 2 PLN za 1m?).

Dokonujac oceny prawidtowosci podejmowania takich uchwatl na
poczatku przedstawie jej uwarunkowania prawno-finansowe. Przede
wszystkim trzeba wskaza¢ na jej Sciste powigzanie z uchwala zawierajaca
plan gospodarczy na dany rok. Zawarty w niej jest roczny koszt utrzymania
nieruchomosci (s3 to wydatki, ktérych finansowanie musi zostaé zapew-
nione wspélnocie mieszkaniowej z wplat jej cztonkéw).

Przykladowo przyjmijmy stan faktyczny, w ktérym kwota konieczna
na funkcjonowanie wspélnoty mieszkaniowej wynosi np. 100 ooo PLN,
aw budynku jest 10 duzych lokali (o pow. 70 m?) i 10 matych (o pow. 35 m?).
Wtedy to rozliczenie bedzie przedstawiaé sie nastepujaco (powyzszy casus
bedzie przedstawiony w trzech wariantach):

1. W pierwszym wariancie, gdy rozliczenie bedzie przebiegalo wedtug
zasad wynikajacych z art. 12 ust. 2 uw.l., w catoSciowym rozlicze-
niu rocznym dla 10 lokali duzych obciazenie bedzie wynosi¢ 66%
(ok. 66 666 PLN), a dla 10 lokali matych 33% (ok. 33 333 PLN).

2. Natomiast jesli wiekszo$¢ wiascicieli lokali przyjmie jako wskaz-
nik partycypacji w kosztach kwote ryczattows na kazdy lokal, bez
wzgledu na jego powierzchnie, chcace zachowaé wysokosé wydatkéw
na poziomie 100 000 PLN, wtedy 10 duzych lokali zaptaci ¥z kosztéw
(50 000 PLN), i tyle samo, czyli ¥z kosztéw (50 ooo PLN), zaplaci
10 matych lokali. Réznica pomiedzy kwotg zaptacona na podstawie
uchwaly (50 ooo PLN) a kwotg wynikajaca z miernika z ustawy
(33 333 PLN) oznacza, ze wlasciciele matych lokali zaptaca wie-
cej ok. 17 ooo PLN, a ta druga grupa wlascicieli o tyle samo zyska
w postaci obnizenia swoich zaliczek.

3. Kolejny wariant rozliczeniowy polega na wprowadzenie znizki
(ulgi) dla pewnej kategorii powierzchni. Chociaz formalnie uchwata
zawiera ustawowe kryterium w postaci stawki kwotowej na 1 m?
powierzchni lokalu (art. 3 ust. 3 uw.l.), lecz jesli stawka za 1 m? jest
zréznicowana w zaleznoéci od kategorii powierzchni (przyktadowo
zaliczka za1m? pow. lokalu mieszkalnego wynosi 5 PLN, a za 1 m? pow.
garazu, ktéry stanowi odrebny lokal w budynku lub dla pomieszczen
przynaleznych - uchwata przyjmuje nizsza stawke 2 PLN za 1 m?).

Mozna zapytaé, czy zastuguje na obnizenie stawki zaliczki (art. 15
uw.l.) powierzchnia garazu lub innego pomieszczeniach przynaleznego,
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w ktérym mozna zaparkowaé rower czy hulajnoge, zamiast przechowy-
wac je w lokalu mieszkalnym. Tymczasem inny wtasciciel lokalu - nie
dysponujacy takim pomieszczeniem - placi wyzsze koszty za 1 m? lokalu
mieszkalnego, w ktérym trzyma podobne akcesoria (np. hulajnoge czy
rower). Podobne argumenty wystepuja przeciwko mozliwoéci obnizenia
kosztéw dla powierzchni garazu w budynku, gdy wtasciciel lokalu, nie
ktéremu nie przystuguje udziat w lokalu ,garazowym” (trzymajacy w zimie
samochdd na zewnatrz, na ulicy) zostaje przegtosowany na mocy udziatéw
wiekszosciowych, na ktéry skladajg sie glosy wlascicieli lokali mieszkal-
nych - dysponujacy dodatkowo gltosami wynikajacymi z udzialéw w lokalu
garazowym. Wspdlnota mieszkaniowa nie moze udziela¢ w uchwale ,wigk-
szo$ciowej” znizek na oplaty w kosztach utrzymania cze$ci wspdlnych, bo
to nie ona zasila budzet, lecz wszyscy wtasciciele. Koszt udzielonej ulgi
muszg pokry¢ pozostali.

Na podstawie tych stanéw faktycznych da sie wykazaé nastepujaca
prawidtowo$é: (1) wiekszodciowi wilaciciele lokali, glosujacy za przyije-
ciem danej uchwatly, odnosza wymierng korzysé w sferze ich intereséw
indywidualnych, a (2) przegtosowana mniejszo$¢ wtascicieli lokali ponie-
sie strate w sferze swoich intereséw indywidualnych. Natomiast, (3) jesli
rozwazamy bilans interesu wspdlnego, czyli wspélnoty mieszkaniowej, to
jej interes (najczeéciej!) nie zostanie w zaden sposéb dotkniety, bo majaca
przewage wiekszos¢ zadba o to, aby przegtosowana mniejszo$¢ uzupelnita
ubytek finansowy, a zatem z perspektywy wspélnoty mieszkaniowej jej
interes wspélny pozostanie neutralny (nic ona nie zyska ani nic nie straci).
W obu przypadkach dochodzi do naruszenia interesu wtasciciela lokalu
o mniejszej powierzchni.

3.2. Wadliwos$¢ uchwaty zmienianej kryterium podziatu kosztéw -
uwagi ogodlne

Analize prawng wadliwoéci uchwatl (w obu przedstawionych wczeéniej
wariantach) nalezy rozpoczaé¢ od szerszego kontekstu. Otéz najwazniej-
szym dokumentem dla funkcjonowania wspdlnoty mieszkaniowej jest
uchwata przyjmujaca plan gospodarczy na dany rok, ktéra zawiera pelne
zestawienie wszystkich kosztéw na utrzymanie nieruchomos$ci w danym
roku (np. 100 000 PLN). Oznacza to, ze o wysokosci rocznego budzetu, jak
i 0 zasadno$ci poszczegélnych wydatkéw, decyduje wiekszosé wlascicieli
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liczona wedtug udziatu w nieruchomosci wspdlnej. A zatem, jesli uchwate
o wydatku finansowym podejmuje wiekszos$¢ okreslona wedtug ustawo-
wego wskaznika, to zapewnienie finasowania na ten wydatek powinno
odby¢ sie wedtug tego samego wskaZnika. Jest to najlepsza gwarancja
racjonalnosci i gospodarnoéci. Uchwala o wydatkach powinna zawiera¢
korelacje pomiedzy sitg glosu wlasciciela lokalu a zakresem jego obowigzku
partycypacji w kosztach, co najskuteczniej weryfikuje przestanke celowo-
éci danego wydatku (np. potrzebe malowania, koszty ochrony budynku).

Nalezy przestrzec przed z1g praktyka, ze jesli wiekszos$¢ wiascicielilokali,
ktéra decyduje o wysokosci budzetu i specyfice sktadajacych sie na niego
wydatkéw miataby uprawnienie do zmiany wskaznika proporcji partycy-
pacji w kosztach, bez jednoczesnego ograniczenia - w tej samej proporcji -
wagi glosu, to jest to ,okazja” do manipulacji kosztowych. A zatem nalezy
odrzué mozliwosé¢ podjecia wspomnianych uchwat w ramach wspélnoty
mieszkaniowej (w ramach jej kompetencji), poniewaz do finasowania
kosztéw utrzymania cze$ci wspélnych sg zobowiazani wszyscy wiasciciele
lokali (tez ci gtosujacy przeciwko).

Ponadto, taka uchwata jest Zrédlem zobowigzania dla podmiotu nabywa-
jacy lokal w trakcie roku obrachunkowego. Nie uczestniczy on w gtosowa-
niu, ale zmocy prawa wchodzi w ogét praw i obowiazkéw zwigzanych z jego
udziatem w nieruchomosci wspélnej (art. 18 ust. 2 u.w.l. Nie ulega wat-
pliwosci, ze najbardziej zainteresowane w utrzymaniu warto$ci majatku
wspdlnego sa podmioty posiadajace duzy udzial w nieruchomosci wspélnej,
wiec to one powinny ptacié najwiecej (czyli wedtug udziatu). Obcigze-
nie wlasciciela matego lokalu kwotg wyzsza niz ta, ktéra wynika z tego
ustawowego przelicznika, jest bezprawne. Co prawda prawo nie zabranie
osobom prywatnym dokonywania darowizn na rzecz innych podmio-
tow, ale konieczna jest zgoda darczyiicy. Bezptatne swiadczenie powinno
by¢é zawarte w umowie darowizny (art. 888 k.c.). W austriackiej ustawie
o wilasnosci lokali zmiana ustawowego kryterium partycypacji w kosz-
tach wymaga umowy lub jednomyslnej uchwaly wszystkich wtasciciele
(séimtliche Wohnungseigentiimer) w formie pisemnej (§ 32 ust. 2 O/WEG").
Podobnie w prawie niemieckim zasadg jest ustawowy wskaznik partycy-
pacji w kosztach, a wyjatek dopuszczajacy zmiany kryterium podziatu
konkretnych kosztéw lub poszczegélnych rodzajéw kosztéw nie moze mieé

10 O/WEG - austriacka ustawa o wlasno$ci lokali z 2002 r. - Bundesgesetz iiber
das Wohnungseigentum (BGB1 222/2021 z pé2n. zm.).
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charakteru uznaniowego, lecz musi odwotywacé sie do , rzeczowej podstawy”
(np. do sprawstwa czy przyczynowosci powstania kosztéw, § 16 WEG™).

Wracajac teraz do prawa polskiego, w ktérym chociaz nie ma expli-
cite wyraZznego zastrzezenia, ze zmiana wskazZnika podziatu kosztéw jest
mozliwa jedynie w drodze umowy, to jednak nie oznacza, ze jest to dozwo-
lone na podstawie uchwaty wiekszosciowej wtascicieli?. Jest to zwigzane
ze skutkami takiej uchwaty. Zmniejszony zakres obowigzku §wiadczenia
pienieznego na rzecz jednej grupy skutkuje w tym samym zakresie obcig-
zeniem pozostatych wiascicieli. Przestrzegajac przed przyjeciem pogladu
przeciwnego, czyli akceptujacego zgodnoé¢ z prawem takiej uchwaty,
podkresli¢ nalezy, ze grozi to glebszymi patologiami. Reductio cum absur-
dum, skoro na podstawie woli wiekszo$ci wlascicieli - liczonej wielkoscig
udziatu - mozna przyjaé uchwale o réwnym podziale kosztéw, to dlaczego
nie mozna przyja¢ wskaznika zwalniajacego niektérych wiascicieli od
placenia np. podczas wyjazdu na wakacje.

3.3. Przestanka niezgodno$¢ uchwaty z przepisami prawa

W tym punkcie zostanie przedstawiona przestanka niezgodnosci z przepi-
sami prawa', Chociaz wspélnota mieszkaniowa nie ma kompetencji do
podejmowania uchwatly zmieniajacej kryterium podziatu kosztéw, jednak
dura lex sed lex, uchwata wchodzi w zycie, poniewaz (z matematycznego
punktu widzenie) uzyskata wiekszoéé gtoséw (art. 23 ust. 2 u.w.l.). Przegto-
sowanemu wiascicielowi lokalu pozostaje wiec powéddztwo o jej uchylenie

11 WEG - niemiecka ustawa z dnia 15 marca 1951 r. o wlasno$ci lokali - Gesetz

iiber das Wohnungseigentum und das Dauerwohnrecht (BGB1z 2022 r. Nr1S.1982
z pbzn. zm.).

12 Iwona Szymczak, Wlasnosé lokali. Komentarz, wyd. 2 (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2023, LEX/el.), komentarz do art. 12.

13 Na marginesie rozwazain trzeba przypomnieé¢ ustawodawcy o stusznym
postulacie doktryny, ze art. 25 u.w.l. nie jest przepisem doskonatym. Nalezatoby
przyjaé konstrukcje prawng na wzér art. 42 pr.spétdz Jednak ze wzgledu na gléwny
cel tego opracowania zastrzegam, ze nie bede dokonywa¢ szerszej analizy skutkéw
prawnych zwigzanych z uchyleniem takiej uchwaly na podstawie art. 25 - vide;
Aleksandra Sikorowska-Lewandowska, ,Postulaty zmian w ustawie o wlasnosci
lokali”, [w:] Wtasnos¢ lokali. Terazniejszos¢ i perspektywy, red. Aneta Kazmierczyk,
Ewelina Badura (Warszawa: C.H. Beck, 2020), 143.
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w trybie art. 25 uw.l., ktéry przewiduje w tym celu az cztery alternatywne
przestanki*.

Wydaje sie, ze ustawodawca jest §wiadomy tego zagrozenia, i dlatego
wprowadzit regulacje wyznaczajace maksymalny zakres odpowiedzial-
nosci zaréwno wewnetrznej (art. 12 ust. 2 uw.l.), jak i zewnetrznej (art. 17
uw.l.). Ponadto implicite zakaz zmiany kryterium kosztéw wynika z art. 12
ust. 3 uw.l,, poniewaz, gdyby przyjaé, ze do zmiany kryterium partycy-
pacji w kosztach wystarczy uchwata wiekszosci wiascicieli, to ten przepis
bylyby niepotrzebny. A jednak, skoro ustawodawca wprowadza formute
podstawowg (art. 12 ust. 2 uw.l.), od ktérej s wskazane wyjatki (art. 12
ust. 3 uw.l.), to tym samym okresla zakres mozliwych modyfikacji wskaz-
nika podzialu kosztéw. W doktrynie zwrécono uwage, ze z art. 12 ust. 3
uw.l. nie wynika expressis verbis generalna kompetencja do podwyzszania
stawki dla lokali uzytkowych, lecz wspdlnota mieszkaniowa ma obowigzek
wykazania zwigzku przyczynowego pomiedzy sposobem korzystania czy
kosztami ,sprawczymi” a podwyzszeniem oplat (np. duza czestotliwo$é
odwiedzajacych lokal uzytkowy zwieksza koszt eksploatacji windy, sprza-
tania cze$ci wspélnych)

Jako argument aksjologiczny uzasadniajacy racjonalno$¢ takiego usta-
wowego ograniczenia odwotam sie do konstrukeji udziatu w nieruchomosci
wspblnej. Ten udziatjest ,prawem zwigzanym” z prawem odrebnej wiasno-
éci lokalu™!. Tym co istotne dla naszych rozwazar jest, ze z tym udziatem
s3 zwigzane prawa i obowiazki obligacyjne®!. W analizowanym kontekscie
zwrédce uwage na dwa obowigzki i jedno uprawnienie, ktérych rozmiar
jestuzalezniony od wielko$ci udziatu w nieruchomosci wspélnej. Sa nimi:
1) zakres odpowiedzialno$ci wewnetrznej (pomiedzy wspétwiascicielami)
w ponoszeniu kosztéw nieruchomoéci wspélnej (art. 12 ust. 2 uw.l.); 2)
zakres odpowiedzialno$ci zewnetrznej wlasciciela lokalu (wobec 0séb trze-
cich) za dtugi zwigzane z nieruchomo$cig wspélng (art. 17 uw.l.). Za zobo-
wigzania wspélnoty mieszkaniowej odpowiada ona sama bez ograniczen,

14 Bulinski, ,Komentarz do art. 257, Nb 7.

15 To zwiagzanie polega na tym, ze zadne z tych praw nie moze istnie¢ samo-
dzielnie - Zbigniew Radwarnski, ,Funkcja spoteczna, tre$¢ i charakter prawny
odrebnej wtasnosci lokali” Studia Cywilistyczne, z. 11 (1968): 96.

16 Podobnie Andrzej Wasiewicz opisujac wspStwiasnosé utamkows do obowigz-
kéw natozonych na wspétwlascicieli, ex lege, zaliczyt zobowiazanie do partycypacji
wydatkach i ciezarach zwigzanych z rzecza (art. 207 k.c.). Andrzej Wasiewicz,
Powstanie, istota i zniesienie wspétwtasnosci utamkowej (Poznari: Uniwersytet
im. Adama Mickiewicza, 1965), 161-162.
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a kazdy z wiascicieli w cze$ci odpowiadajacej jego udziatowi w nierucho-
mosci wspélnej. W doktrynie przepis ten traktuje sie jako limit zakresu
odpowiedzialnosci dla kazdego z wlascicieli proporcjonalnie do wielkosci
tego udziatu”\. Z wymienionymi obowigzkami jest skorelowane upraw-
nienie, tzw. prawo glosu w podejmowaniu uchwat dotyczacych rzeczy
wspélnej (sita glosu jest mierzona wielkoscig udziatu, art. 23 ust. 2 uw.l.).

Jak widaé z powyzszego zestawienia - wielko$¢ udziatu w nierucho-
mosci wspdlnej jest ustawowym kryterium ksztattujacych zakres praw
i obowiazkéw obligacyjnych tego podmiotu. Ten udziat odgrywa wazna
role w wewnetrznym stosunku wspétwlasnoéci®. Jezeli wspétwiasciciel
ma wysoki udzial w nieruchomosci wspélnej, bedzie w wiekszym stopniu
zainteresowany w dokonywaniu wydatkéw na utrzymanie rzeczy, ponie-
waz zwieksza sie warto$¢ jego aktywa. Klarownie wida¢ to na przykta-
dzie uprawnienia, wymienionego w pkt 3, do obowiazkéw wymienionych
w pkt 1 lub pkt 2. W konsekwencji im wiekszy udzial w nieruchomosci
wspdlnej, tym wiekszy powinien by¢ udziat w kosztach, ktére zmierzaja
do ochrony i zabezpieczenia tego prawa (art. 12 ust. 2 uw.l.).

Podobnie doktryna szwajcarska zauwaza, ze brak proporcjonalnego
zwigzania zakresu obowigzku obejmujacego obcigzenia finansowe w relacji
do ,sity glosu” przy podejmowaniu uchwat o tychze wydatkach jest przy-
czyna naduzyé i niegospodarnosci™.

Od strony aksjologicznej wydaje sie to tez uzasadnione. Odrebna wia-
snos¢ lokalu jest prawem majatkowym. Wielko$¢ udziatu w nieruchomosci
wspdlnej jest wyliczana na podstawie powierzchni uzytkowej lokalu oraz
pomieszczen przynaleznych (art. 3 ust. 3u.w.l.). Wtasciciel lokalu ma prawo
korzystania z tych powierzchni z wytgczeniem innych wspétwiascicieli.
Nalezy podkreslié¢ trafno$é polskiego rozwiazania - odwotujacego sie przy
ustaleniu udziatu w nieruchomosci wspélnej - do wskaZnika powierzchni
lokalu, ktére koreluje z wartoscig ekonomiczng odrebnej wiasnosci lokalu.

17" Jacek Kotacz, ,Sytuacja prawna cztonka wspélnoty mieszkaniowej” Monitor
Prawniczy, nr 9 (2010): 505 oraz ibidem, ,0dpowiedzialnosé¢ subsydiarna a postepo-
wanie egzekucyjne - orzecznictwo sadéw apelacyjnych z komentarzem - glosa do
postanowienia Sagdu Apelacyjnego w Krakowie z 19 kwietnia 2006 r.  ACz 1172/2006”
Prawo Spétek, nr 7-8 (2007): 83; Ewelina Badura, Paulina Patach, ,Dochodzenie
naleznosci wobec zadluzonych wtascicieli lokali we wspélnocie mieszkaniowej”
Prawo i Wie?, nr 2 (2024): 135, 133.

18 Edward Gniewek w: System Prawa Prywatnego, t. III , Prawo rzeczowe, red.
Edward Gniewek (Warszawa: C.H. Beck, 2020, Legalis), rozdz. V, nb 61.

19 Wermelinger, Schweizerisches Zivilgesetzbuch, 645.
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3.4. Przestanka naruszenia interesu finansowego
witasciciela lokalu

W pkt 3.3 zauwazono, ze do uchylenia uchwaty w trybie art. 25 u.w.l. wystar-
czy wykazanie tylko jednej z czterech przestanek tam wymienionych.
Jednak w przypadku uchwat modyfikujacych kryterium podziatu kosztéw
miedzy wlascicieli, dochodzi do naruszenia az dwdch z nich. Ta, kolejng
z przestanek, jest naruszenie interesu (indywidualnego) wilasciciela lokalu.
Precyzyjnie ujmujac bedzie to naruszenie interesu finansowego.

W doktrynie wyrazono poglad, ze uchylenie uchwaty na omawianej pod-
stawie moze nastgpié¢ np., gdy uchwata bez wystarczajacego uzasadnie-
nia preferuje interesy czeéci wlascicieli kosztem intereséw pozostalych
[wyréznienie autora], gdy nie znajduje ona wystarczajacego uzasadnienia

gospodarczego, narazajac wiascicieli na znaczne obcigzenia finansowe*°..

Natomiast kwestia, jak obliczy¢ rozmiar finansowy tego naruszenia,
zostala juz przedstawiona pkt 3.1, Naruszenie réwnowagi intereséw finan-
sowych we wspdlnocie”. W postepowaniu przed sadem nalezy dokonaé
matematycznego wyliczenia pokazujacego uszczerbek finansowy w postaci
réznicy wynikajacej z poréwnania wydatku jaki jest nalezny, gdy nota
obcigzeniowa, wystawiana przez wspdlnote mieszkaniowa, dla wlasciciela
lokalu, jest sporzadzona na podstawie kryterium ustalonego w uchwale,
a jaki bylby nalezny, gdyby nota obcigzeniowa, wystawiana przez wspdl-
note mieszkaniowa, dla wlasciciela lokalu byta sporzadzona na podstawie
kryterium ustawowego (art. 12. ust. 2 uw.l.). Tak wyliczona réznica stanowi
wysoko$¢ uszczerbku finansowego.

Na tym przykladzie wida¢ tez, na czym polega realizacja interesu gru-
powego. Uchwata zmieniajgca wskaZnik partycypacji z ,udzialowego” na

,ryczattowy” (réwna kwota na kazdy lokal, niezaleznie od powierzchni
lokalu) nie przynosi uszczerbku wspélnocie mieszkaniowej, ktéra otrzyma
taka sama kwote bezwzgledna, lecz zmieni sie bezwzgledng wysokosé
zaliczki: jedni wiasciciele lokali bedg mie¢ zmniejszong kwote do zaptaty,
ale ta czesci musi zostaé naliczona wlascicielom lokali mniejszych. Taka

20 Michat Berek, Jerzy Pisulinski w: System Prawa Prywatnego, t. III, Prawo
rzeczowe, red. Edward Gniewek. (Warszawa: C.H. Beck, 2020, Legalis), rozdz. VI,
Nb 221.
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uchwata ma celu realizacje interesu grupy wlascicieli. Natomiast pozostaje
ona (ta uchwata) neutralng dla wspélnoty mieszkaniowej (czyli interesu
wspélnego), poniewaz ta ostatnia otrzyma taka sama warto$¢ wptat (zmieni
sie tylko sposéb podziatu kosztéw w relacji pomiedzy wladcicielami lokali).

4

Koszty utrzymania nieruchomosci wspdlnej
a koszty sprawcze oraz szkody wyrzgdzone
przez jej wspo6twiascicieli

W dyskusji na temat niedopuszczalnosci zmiany kryterium partycypacji
w kosztach utrzymania rzeczy wspdlnej, na podstawie wiekszo$ciowej
uchwaty, trzeba podkreslié, ze chodzi o koszty utrzymania nieruchomosci
wspdlnej powstajace w ramach typowego korzystania z nieruchomosci
wspélnej (art. 14 uw.l. w zwigzku z art. 12 ust. 2 uw.l.). Koszty te stuza
utrzymaniu i ochronie nieruchomoséci wspélnej (czasem nawet koszty te s3
nie zwigzane z korzystaniem, lecz z zachowanie substancji rzeczy, czy jej
bezpieczenistwem, np. przeglady instalacji, konserwacja). Wtasciciele ptaca
je niezaleznie, czy mieszkaja w tej nieruchomosé, czy tez nie. Podstawowga
funkcja nieruchomosci wspélnej jest zagwarantowanie prawidlowego
korzystania z poszczegélnych lokali. Warto podkreslié, ze nieruchomosé
wspdlna nie moze by¢ przedmiotem korzystania na zasadach okreslonych
wart. 206 k.c.?". Kazdy wtasciciel ma prawo korzystaé z tej nieruchomosci
zgodnie z jej przeznaczeniem, ale musi miesci¢ sie to w granicach stuzacych
zabezpieczaniu dostepu do lokalu (na trawniku nie mozna organizowaé
piknikéw czy ,,dla zabawy” jezdzié¢ winda)™**.

Niewatpliwie poza ramy art. 14 uw.l. w zwiagzku z art. 12 ust. 2 uw.l.
wychodzi kategoria tzw. kosztéw , sprawczych”®?, Jest to koszt dodatkowy

21 W literaturze szerzej na temat réznych pogladéw w tym zakresie zobacz:

Szymon Romanow, , Komentarz do, art. 12 ustawy o wtasnosci lokali”, [w:] Komen-
tarz do wystawy o wlasnosci lokali, red. Bogustaw Lackoroniski (Warszawa: C.H. Beck,
2022, Legalis), nb 40-56.

22 Twona Szymczak, ,Nieruchomo$¢ wspdélna a podziat quoad usum” Opolskie
Studia Administracyjno-Prawne, z. VII (2010): 66.

23 Doktryna niemiecka postuguje sie pojeciem kosztéw ,,sprawczych” lub kosz-
téw majacych swoja przyczyne (Kosten nach Verbrauch und nach Verursachung).
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wzgledem koszéw podstawowych, o ktérym byla mowa wczesniej. Jego
przyktadem jest koszt, o ktérym mowa w art. 12 ust. 3 u.w.l. Co prawda
powotany przepis expressis verbis odwotuje sie do sposobu korzystania
z lokalu uzytkowego, ale ten dodatkowy koszt jest wyliczany na podstawie
wykazania przez wspélnote mieszkaniowa bardziej intensywnego spo-
sobu korzystania z nieruchomosci wspélnej przez wlasciciela tego lokalu.
Natomiast sposéb korzystania z tego lokalu tylko wspiera argumentacje
dowodows o intensywno$ci korzystania z cze$ci wspdlnych. Przyktadowo
zaklad fryzjerski na pierwszym pietrze generuje wyzszy koszt eksploatacji
i napraw windy ze wzgledu na liczbe klientéw nia jezdzacych, ponadto sa
wieksze koszty sprzatania na odcinku - od drzwi wej$ciowych do lokalu
fryzjerskiego.

Koszty sprawcze sg trudne do wyliczenia. Ustawodawcy od nich odcho-
dzg powotlujac sie na przecigzenie zarzadcy, ktéry nie jest w stanie ich
wyliczyé?*. Jednak polski ustawodawca taki rodzaj kosztu wprowadzit, co
nalezy uznaé za pozytywne rozwigzania (art. 12 ust. 3 u.w.l.). Poza ramy
tego artykutu wykracza problematyka, czy tego rodzaju kosztem (,kosztem
sprawczym”) mozna obciazyé réwniez wiascicieli lokali mieszkalnych, czy
dotyczy to tylko lokali uzytkowych (lub o innym przeznaczeniu). Pomimo
rozbiezno$ci w literaturze warto zauwazy¢, ze niektérzy wiasciciele
lokali mieszkalnych tez przysparzaja wiecej kosztéw niz pozostali, a wiec
powinni oni ponosi¢ konsekwencje swoich niestandardowych zachowan.
Jednak nawet jesli odrzucimy koncepcje kosztéw sprawczych, jako uza-
sadnienie zwiekszenia obcigzenia optatami niektérych wiascicieli lokali,
to pozostaje konstrukcja odpowiedzialnoéci deliktowej (art. 415 k.c.), Jeli
przepis szczegdlny nie stanowi inaczej, odpowiedzialno$¢ wspétwtasciciela
za szkody spowodowane w nieruchomos$ci wspdlnej opiera sie na zasadzie
winy. Wystarczy najlzejsza jej postaé, czyli niedbalstwo, co jest tatwe do
wykazania (np. wtasciciel wnoszac meble do mieszkania uszkodzit winde
lub pobrudzit §ciane). Sprawca ponosi petng odpowiedzialnosci za szkode.
Nie mozna zredukowaé wysokosci odszkodowania, ktdre jest zobowig-
zany zaptacié o wielko$¢ jego udziatu, poniewaz celem rekompensaty jest

Jens Rass, WEG Kompakt. Das neue Wohnungseigentumsrecht 2020 (Stuttgart: R. Boor-
berg Verlag, 2021), 108; Jennissen, Wohnungseigentumsgesetz. Kommentar, 607.

2% W doktrynie szwajcarskiej zwrdcono uwage , Ze nie mozna przecigzaé
zarzadcy nadmiarem zadan trudnych do wykonania, np. ustalania zakresu korzy-
stania z nieruchomosci wspélnej przez poszczegélnych wilascicieli. Wermelinger,
Schweizerisches Zivilgesetzbuch, 645
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przywrdcenie stanu przed zdarzeniem wyrzadzajacym szkode. Nierucho-
mo$¢ wspdlna musi bowiem odzyskaé petng zdolnosé uzytkows.

5 Zakonhczenie

W opracowania wykazano, w jaki sposéb mozna odréznié¢ interes wspdlny
od interesu grupowego oraz, w jaki sposéb zaspokajanie tego ostatniego
moze doprowadzi¢ do naruszenia interesu indywidualnego. Badania
potwierdzaja, ze jesli uchwata wilascicieli lokali jest podjeta w celu reali-
zacji interesu grupy wiascicieli, to mozna jg uchyli¢ w trybie art. 25 uw.l.,
z powodu naruszenia az dwéch przestanek, tj. niezgodnosci z prawem
oraz naruszenia interesu finansowego wlascicieli lokali (stanowigcych
mniejszo$é).

Prawo powinno wyznacza¢ odpowiednie proporcje zaspokojenia réz-
norodnych intereséw (w tym majatkowych). Ustawa o wlasnoéci lokali
wyznacza minimalny standard ochrony interesu indywidualnego (mniej-
szoéciowego) wilasciciela lokalu w zakresie kosztéw utrzymania swojego
prawa majatkowego. Ustawowe kryterium podziatu kosztéw pomiedzy
wspdtwlascicielami, ktérym jest wielko$é udziatu w nieruchomosci wspdl-
nej, nie moze podlegaé zmianie przez organ wspdlnoty mieszkaniowej
(zebranie wtascicieli). Obowigzek uczestniczenia w kosztach utrzyma-
nia nieruchomo$ci wspélnej powstaje z mocy prawa. Wobec tego zmiana
ustawowego wskaznika podziatu kosztéw w formie uchwaty przyjetej
wiekszoscia gloséw (art. 23 ust. 2 uw.l.) oznaczataby catkowite pozbawie-
nie ochrony wtasciciela mniejszosciowego, ktéry bedac przeglosowany,
bedzie musiat ponie$é wyzszy koszt (w liczbach bezwzglednych) niz przy-
padaja na niego wedlug art. 12 ust. 2 uw.l

Od strony aksjologicznej udzial w nieruchomosci wspdlnej - jako usta-
wowy miernik praw i obowiazkéw wspétwiasciciela, w tym kryterium
partycypacji w kosztach jej utrzymania, - jest kryterium wywazonym
ekonomicznie i spotecznie.
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Ustawa z dnia 4 listopada 2022 r. 0 kooperatywach mieszkaniowych oraz
zasadach zbywania nieruchomosci nalezacych do gminnego zasobu nie-
ruchomosci w celu wsparcia realizacji inwestycji mieszkaniowych, ktéra
weszta w zycie dnia 1 marca 2023 r.!"! (dalej jako Ukoop), wprowadzita do
obrotu cywilnoprawnego nowa forme wspétpracy w zakresie realizacji
inwestycji mieszkaniowe;j.

Wskazana ustawa stanowita zwieniczenie czterech lat prac nad tego
typu formula budownictwa mieszkaniowego w Polsce i nawigzywata,
przynajmniej w warstwie deklaratywnej, do rozwigzan funkcjonujacych
w Niemczech (Baugruppe), Francji (les sociétés coopératives d’habitants)
czy Wielkiej Brytanii (Anglii) (Self-build and Custom Housebuilding Act
2015). Jednoczeénie w toku prac powotywano sie na inicjatywy tego typu,
ktére zostaly zrealizowane z sukcesem na terenie Polski, w szczegélno-
$ci Kooperatywe Mieszkaniowa Pomorze czy Wroctawska Kooperatywe
Mieszkaniowa.

Jednoczesnie dla samej koncepcji kooperatywy w obrocie prawnym
nie bez znaczenia pozostaje historia ruchu spétdzielczego w Polsce, gdzie
spé6ldzielnie pierwotnie wlasnie okre$lano jako , kooperatywy”, a w czesci
zakladanych w okresie dwudziestolecia migedzywojennego spétdzielni,
byly one jedynie krokiem posrednim dla uzyskania wylacznej wtasnosci
nieruchomosci przez ich cztonkéw. Tytutem przyktadu warto wskazaé tu
inicjatywe Sadyby Oficerskiej (na ktéra powotywal sie wtasnie pomysto-
dawca Kooperatywy Mieszkaniowej Pomorze) i tworzacej ja Spétdzielni
Mieszkaniowo-Budowlanej ,Sadyba’™ czy jej bardziej komercyjnego odpo-
wiednika jakim byta Kooperatywa Mieszkaniowa przy placu Jablonow-
skich w Krakowie, stworzona przez przedsiebiorstwo budowlane - Spéjni

1 Ustawa z dnia 4 listopada 2022 r. 0 kooperatywach mieszkaniowych oraz

zasadach zbywania nieruchomo$ci nalezacych do gminnego zasobu nieruchomosci
w celu wsparcia realizacji inwestycji mieszkaniowych (Dz. U. z 2023 ., poz. 28).

2 Projekt ustawy o kooperatywach mieszkaniowych oraz zasadach zbywania
nieruchomo$ci nalezacych do gminnego zasobu nieruchomosci w celu wsparcia
realizacji inwestycji mieszkaniowych, Druk 2627 Warszawa, 15 wrze$nia 2022 r.,
Prezes Rady Ministréw RM-0610-127-22 Uzasadnienie.

8  Jak wynika z zapiséw historycznych zebranych w toku prac zrealizowanych
na zlecenie Biura Stotecznego Konserwatora Zabytkéw, gtéwnymi problemami
dotyczacymi realizowanej inwestycji byt w pierwszym rzedzie brak stosownej
infrastruktury, w drugiej za$ problemy z pozyskaniem Zrédet finansowania reali-
zowanych inwestycji mieszkaniowych - za materiatami historycznymi publiko-
wanymi przez Towarzystwo Spoteczno-Kulturalne Miasto-Ogréd Sadyba. https://
www.miasto-ogrod-sadyba.pl/. [dostep: 28.05.2023].
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budowlanej Stryjeniski -Maczyniski-Korn Sp. z 0. 0./*). Powyzsza okoliczno$é,
to jest zbieznoéé terminu (a w zasadzie pewnego rodzaju tozsamo$¢, ktéra
szczegblnie ujawnia sie w sytuacji préby ttumaczeri pojecia na jezyki obce),
zostal dostrzezona jako pewnego rodzaju problem przez srodowisko zaj-
mujace sie wskazang problematyka. W ramach powyzszych watpliwosci
wysunieto koncepcje uzycia dla okreslenia kooperatywy mieszkaniowej
terminu cohousing majacej pochodzi¢ od ,community housing” i konse-
kwentnie ttumaczenie jej na jezyk polski jako ,wspdlnota zamieszkania”™.
Niemniej jednak przywotane sformutowanie zawiera w sobie jeden z pod-
stawowych elementéw nowoczesnego ujecia koncepcji kooperatyw miesz-
kaniowych, gdzie gtéwna przyczyna jej zawiazania jest che¢ stworzenia
wiezi lokalnej, czy tez uksztaltowania przyjaznego sasiedztwa, ktéry to
niestety element w zadnym zakresie nie zostat objety omawiang ustawg.

Model spétdzielczego dochodzenia do wylacznej wiasnosci wystepo-
watl réwniez na terenie Nowej Szkocji pod koniec XIX w. W ramach tzw.
ruchu Antigonish, bedacego kolebka spétdzielczosci w Kanadzie, realizu-
jac zalozenia co-operative housing nie tworzono klasycznych spétdzielni
mieszkaniowych (powstajacych w tym samym czasie w USA czy nawet
w Toronto w Kanadzie), ale wlagnie formule wspétpracy majacej na celu
nabywania na wtasno$¢ wspélnie budowanych doméw. Jak wskazuje w swo-
ich materiatach historyk ruchu spétdzielczego w Kanadzie profesor Ian
MacPherson'®, w ramach tak ujetej formy wspétpracy, powstato na terenie
wschodniego wybrzeza Kanady ponad 30.000 doméw. Poréwnujac, w okre-
sie miedzywojennym ruch spétdzielczy w Polsce odpowiadat za powstanie
ok. 96.000 mieszkan'.

4 Wojciech Rogowski, ,Modernistyczne osiedle ‘Kooperatywy Mieszkaniowej
przy placu Jabtonowskich’, [w:] Miedzywojenny Krakéw. Architektura - Kultura -
Nauka, red. Katarzyna Daraz-Duda, Jarostaw Klas (Krakéw: Stowarzyszenie Twér-
céw Nauki i Kultury Episteme, 2013).

5 Magdalena Jagietto-Kowalczyk, Maria Ptaszkiewicz, ,Cohousing - idea
wspbtzamieszkania” Srodowisko Mieszkaniowe, nr 21 (2017): 14-24.

¢ Tan MacPherson, The History of the Canadian Co-operative Movement: A Sum-
mary, a Little Historiography, and Some Issues Stockholm: University of Victoria
Global History Seminar, 2008.

7 Zuzanna Sliwa, Spéldzielczos¢ mieszkaniowa w Polsce (Bydgoszcz: QAX
Manufaktura Artystyczna, 2004), za: Agata Twardoch, ,0ddolne budownictwo
mieszkaniowe: potencjat i perspektywy”, [w:] Mieszkalnictwo w Polsce. Dobre prak-
tyki, red. Barbara Audycka, Magdalena Ruszkowska-Cie$lak (Warszawa: Fundacja
Habitat for Humanity, 2017), 63.
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Wydaje sie, ze wbrew odnoszeniu sie w projekcie ustawy do rozwiazan
zagranicznych jako rozwiazan referencyjnych, decydujace znaczenie dla
ostatecznego ksztaltu regulacji miaty jednak rozwigzania zrealizowane na
terenie Polski. W ramach wspomnianych powyzej inicjatyw w praktyce
wykorzystano instytucje umowy nienazwanej oraz umowy spétki cywilnej,
nie idgc w kierunku rozwigzan funkcjonujacych w Niemczech czy Francji.

W ramach wskazanej regulacji uregulowano dwie formy wspétdziatania
0s6b fizycznych:

= Umowa nazwana kooperatywy mieszkaniowej
= Umowa spétki cywilnej kooperatywy mieszkaniowe

Obie formuty wspétdziatania skierowane sg wylacznie do oséb fizycz-
nych oraz zakladajg, ze jedynym ich celem moze by¢ realizacja inwestycji
mieszkaniowej stuzacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych cztonkéw
takiej kooperatywy mieszkaniowej (lub ich dzieci). W rozumieniu ustawy
inwestycja mieszkaniows jest nabycie nieruchomosci gruntowej (zabudo-
wanej lub nie) i wybudowanie (lub odpowiednio zaadaptowanie istniejacej
zabudowy) na niej budynku mieszkalnego wielorodzinnego lub budynkéw
jednorodzinnych. Dodatkowo wprowadzono kryterium ilo§ciowe (warunek
prawny) w postaci uczestnictwa w inicjatywie co najmniej 3 0séb i powsta-
nie co najmniej 3 ogélnie rozumianych nieruchomos$ci mieszkalnych.

Tytutem wstepu przed dalszymi rozwazaniami nad nabywaniem nie-
ruchomosci przez cztonkéw (strony) kooperatyw mieszkaniowych nalezy
wskazaé, ze omawiana ustawa przewiduje mozliwo$¢ odstepstwa od zato-
zenia, zgodnie z ktérym przedmiotem dziatania kooperatywy mieszka-
niowej jest réwniez nabywanie nieruchomosci. Sytuacja taka wskazana
zostaje w art. 2 ust. 2 omawianej ustawy, gdzie wyrazono zasade, zgodnie
z ktéra pojeciem inwestycji mieszkaniowej réwniez objete sg dziatania
skierowane do nieruchomosci gruntowej nabytej przez jednego lub wie-
cej przyszlych cztonkéw kooperatywy mieszkaniowej, jeszcze przed jej
powstaniem. Odpowiednio nalezy z przywolanej normy wywie$¢é wnio-
sek, ze nie jest konieczne utozsamienie statusu cztonka (strony) koope-
ratywy mieszkaniowej z statusem wlasciciela nieruchomosci gruntowej,
na ktérej dana kooperatywa mieszkaniowa realizuje swoje przedsiewzie-
cie. Pomimo wiec ogdlnej zasady dzialania kooperatyw mieszkaniowych,
zgodnie z ktdra jej cztonkowie w ramach zawartej umowy nabywaja nie-
ruchomosci gruntowe, istnieje mozliwo$¢ zrealizowania w praktyce celu
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kooperatywy z wykorzystaniem nieruchomosci nalezacej do tylko czesci
jej cztonkéw i nabytej przed jej powstaniem.

Pierwsze rozréznienie obu form dziatania kooperatyw mieszkaniowych,
tj. pomiedzy nowg forma umowy nazwanej (cho¢ tu wskazaé nalezy réw-
niez wyrazone w doktrynie zdanie, Ze uregulowanie elementéw umowy
oraz wskazanie jej nazwy jest nie wystarczajace dla uznania, ze méwimy
o umowie nazwanej) a specyficznym podtypem umowy spétki cywilnej
odpowiada wlaénie zasadom nabywania nieruchomosci gruntowej (w tym
zabudowanej) przez czlonkéw kooperatywy mieszkaniowej.

W ramach umowy nazwanej kooperatywy mieszkaniowej brak jest
jakiejkolwiek wspélno$ci majatku cztonkéw (czy tez inaczej stron) koope-
ratywy mieszkaniowej. Umowa nazwana kooperatywy mieszkaniowej
w powyzszym zakresie, jesli poréwnac¢ ja z formula umowy spétki cywilnej,
staje sie wla$nie swoistg hybryda umowy spétki cywilnej z umows o zarza-
dzanie nieruchomo$ciag wspdlna, gdzie strony postanawiaja, ze na wska-
zanej nieruchomo$ci zamierzajgc zrealizowa¢ inwestycje mieszkaniows,
ustalajg jej zasady oraz zobowiazuja sie do wzajemnego rozporzadzenia
po jej zakoriczeniu, nieruchomo$ciami mieszkaniowymi (lub zblizonymi)
powstatymi w jej toku.

Ustawa w powyzszym zakresie jednoznacznie podkresla, ze nabycie
nieruchomosci gruntowej przez czlonkéw kooperatywy mieszkaniowej
w toku jej trwania (realizacji celu) dokonywane jest w podstawowej formule
wspdtwlasnosci, tj. jako nabycie utamkowej przez kazdego cztonka koope-
ratywy mieszkaniowej. W wypadku nabywania nieruchomo$ci z zasobéw
gminnych, gdzie przewidziano potencjalne utatwienia i bonifikaty dla
cztonkéw kooperatyw, w art. 14 Ukoop regulujacym warunki oferty nabycia
nieruchomosci od gminy konieczne jest (o ile nie uczyniono tego w tresci
umowy nazwanej) okreslenie udzialu we wspétwlasnosci nabywanej nie-
ruchomosci, a zgodnie z art. 15 Ukoop zbycie nastepuje na rzecz wszystkich
czlonkéw (stron) umowy kooperatywy mieszkaniowej. Literalna analiza
przedmiotowej regulacji w pewnym stopniu zdaje sie sugerowaé, ze skoro
przy nabyciu nieruchomosci konieczne jest okreslenie udziatu w nieru-
chomoéci (w domysle nabywanej), a art. 15 Ukoop wskazuje, ze zbycie
nieruchomosci nastepuje na rzecz wszystkich cztonkéw kooperatywy
mieszkaniowej, to ustawa wprowadza tu zasady obowigzujace zaréwno
dla umowy nazwanej kooperatywy mieszkaniowej, jak i dla formuty spétki
cywilnej. Powyzsze jednak nalezy uznaé za sprzeczne z wypracowana
w toku dziesiecioleci funkcjonowania spétki cywilnej koncepcja nabywania
przez nig majatku wspélnego, a tym samym w istocie co najmniej wysoce
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dyskusyjne. Z kolei na lonie omawianej ustawy nie da sie w takim wypadku
obroni¢ koncepcji funkcjonowania w obrocie w istocie dwdch identycznych
formut kooperatywy mieszkaniowej, gdzie co najmniej znacznie utrud-
nione (jeéli nie niemozliwe) bedzie, w zakresie praktycznego wymiaru
prawnego, wskazanie réznic obu rozwigzan.

Wracajac do gléwnego przedmiotu rozwazan, w zakresie opisu spo-
sobu funkcjonowania obrotu nieruchomos$ciami w ramach kooperatyw
mieszkaniowych kolejnym istotnym elementem sg tu zasady rozporzadze-
nia nieruchomoscig po zakoriczeniu realizacji inwestycji mieszkaniowe;j.
Wskazany element zostaje uwzglednione w art. 11 Ukoop omawianej ustawy,
gdzie podziat nieruchomosci wspélnej (w wypadku powstania budynkéw
jednorodzinnych) lub wydzielania nieruchomosci lokalowych stanowi
ustawowy element kazdej z formutl kooperatywy mieszkaniowej (czy to
umowy nazwanej czy to umowy spétki cywilnej). W powyzszym zakresie
mozna wiec postawi¢ wniosek, ze kazda umowa nazwana kooperatywy
mieszkaniowej, co nalezy podkresli¢, zawarta w formie aktu notarialnego
czyli formie wymaganej dla skutecznego i egzekwowalnego na drodze sado-
wej zobowigzania do rozporzadzenia nieruchomoscia, wywotuje skutek
prawny w postaci wykreowania zobowigzania do rozporzadzenia nieru-
chomoscig gruntowsg stanowiaca wlasnosé lub wspétwilasnosé cztonkéw
kooperatywy mieszkaniowej.

Z kolei gdy méwimy o kooperatywie mieszkaniowej w formule spétki
cywilnej, wzmiankowana norma omawianej ustawy stanowi¢ bedzie
o przyjetej ustawowo formule podziatu majatku wspélnego po rozwigza-
niu umowy tej spdtki, na skutek zrealizowania jej celu.

Podkreslenia jednak wymaga okolicznos¢, ze przedmiotowy skutek sta-
nowi jedynie zobowigzanie czlonkéw (stron) kooperatywy mieszkaniowej
iw tym zakresie nie mozna domniemywa¢, ze nastapi on z mocy prawa po
zakonczeniu inwestycji. Analiza normy art. 11 Ukoop, pomimo jej potencjal-
nie wprowadzajacej w btad leksykalnej tresci (,ustanawia si¢”, czyli forma
bezosobowa zdajaca sie nie przypisywaé obowigzku zadnej ze stron umowy)
wobec logiki aktu oraz uwarunkowan obrotu cywilnoprawnego nierucho-
mo$ciami, wskazuje tu na powstanie zobowigzania ustawowego, do stosow-
nego rozporzadzenia nieruchomoscia przez strony umowy. W wypadku za$
spétki cywilnej i jej specyfiki wynikajacej m.in. z art. 863 Kodeksu cywil-
nego"® (dalejjako ,KC”), zakazujacego rozporzadzaniem majatkiem spétki

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U.z 2023 1., poz. 1610
z pbzn. zm.).
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w toku jej trwania, nalezy méwié o ustawowej zasadzie podziatu majatku
spotki cywilnej w jej specyficznej formie kooperatywy mieszkaniowej.

Istotnym zagadnieniem zwigzanym z funkcjonowaniem kooperatyw
mieszkaniowych jest tez potencjalna okoliczno$¢ nieosiagniecia przez
jej strony zamierzonego celu, w tym przewidziang w ustawie sytuacje
wygaséniecia umowy na skutek spadku ilosci czlonkéw (stron) koopera-
tywy mieszkaniowej ponizej 3 0séb (art. 9 Ukoop). Przedmiotowa sytuacja
w istocie moze w ogéle nie wplywaé na sytuacje (czy tez status) nierucho-
mosci gruntowej wykorzystywanej przez kooperatywe, gdyz w formule
umowy nazwanej, status wtascicielski nie jest tozsamy ze statusem czton-
kostwa w kooperatywie. Tym samym, o ile sama umowa wygasnie, o tyle
w zasadzie status wspétwlasnosci nie ulega z mocy prawa zmianie. Oczy-
wiscie mozna uwzgledni¢ w tresci umowy kooperatywy mieszkaniowej
elementu stosunku umownego, kreujacego zobowigzanie do konkretnego
(czy tez inaczej, zaplanowanego) rozporzadzenia nieruchomoscia bedaca
wspétwiasnoscia, jednak kazdorazowo takie zobowigzanie winno by¢ ana-
lizowane nie tyle w obrebie kooperatywy mieszkaniowej, co w ramach kon-
kretnej, wybranej formuly wykreowania przedmiotowego zobowigzania.

Sytuacja zakoniczenia bytu kooperatywy ksztattuje sie inaczej w wypadku
spétki cywilnej, gdzie zakoniczenie jej funkcjonowania bedzie zawsze pod-
lega¢ formule rozliczenia wktadéw zgodnej z art. 875 KC, czyli w wypadku,
gdy wniesiono do spétki wkiad w postaci nieruchomosci, winien zostaé on
zwrécony, a w wypadku, gdy nieruchomo$é¢ nabyto w toku funkcjonowa-
nia kooperatywy mieszkaniowej, a wspétwtasnos¢ taczna nieruchomosci
przeksztalca sie w wspétwiasnosé utamkowa nieruchomosci.

Zamykajac rozwazania dotyczace zakoniczenia bytu kooperatyw, wska-
zac nalezy, ze ostatnia wymagajacg omdéwienia w tym kontekscie formula
zakonczenia funkcjonowania kooperatywy w obrocie cywilnoprawnym,
jest opisana w art. 26 Ukoop sukcesja uniwersalna praw i zobowigzan
zwigzanych z realizacja inwestycji mieszkaniowej, na nowo tworzong przez
strony kooperatywy mieszkaniowej spétdzielni mieszkaniowej. Wska-
zana sukcesja uniwersalna jednak jest wylacznie nastepstwem powotania
spétdzielni, gdzie zgodnie z art. 20 Prawa spétdzielczego!®, w rozumieniu
jaki nadata mu doktryna i orzecznictwo, samo powolanie spétdzielni nie
skutkuje przeniesieniem wtasnosci wktadéw przewidzianych w statucie
ikonieczne dla tym jest zawarcie odrebnej umowy miedzy nowo utworzona

° Ustawa z dnia 16 wrzeénia 1982 r. Prawo spéldzielcze (t.j. Dz. U. z 2021 1.
poz. 648 z pézn. zm.).
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spéldzielnia, a jej czlonkiem. Tym samym przedmiotowa sukcesja w odnie-
sieniu do nieruchomosci gruntowej objetej inwestycja mieszkaniowa koope-
ratywy mieszkaniowej nastepowa¢ bedzie na podstawie odrebnej umowy.
Wskazaé nalezy, ze ustawa uzaleznia mozliwo$¢ takiego , przeksztalcenia”
kooperatywy od uzyskania statusu cztonka spétdzielni co najmniej przez
wszystkich cztonkéw kooperatywy. Przedmiotowe rozwigzanie wydaje sie
wykluczaé ewentualne problemy prawne wynikajace z wzmiankowanym
na wstepie brakiem koniecznosci tozsamosci wlascicielskiej nieruchomosci
gruntowej i stron umowy kooperatywy, czyli wykluczaé sytuacje, w ktérej
cztonkiem spétdzielni nie zostanie osoba lub osoby bedace wiascicielami
lub pozostatymi wspétwlascicielami nieruchomosci. W takim wypadku
do przejscia praw i obowiazkéw nie dojdzie.

Jednym z ostatnich elementéw rozwazan w przedmiocie zasad obrotu
nieruchomo$ciami z udziatem cztonkéw kooperatyw mieszkaniowych jest
zagadnienie zmian osobowych kooperatywy mieszkaniowej. Cho¢ cha-
rakter prawny obu form kooperatyw mieszkaniowych, zaréwno umowy
nazwanej, jak i umowy spétki cywilnej, inaczej niz w wypadku spétdzielni
nie moze by¢ kwalifikowany jako zrzeszenie o zmiennym sktadzie oso-
bowym, to bez watpienia zaréwno tre$é ustawy (tu choéby wymienienie
w art. 6 ust. 1 Ukoop zasad przystepowania i odstepowania od umowy),
jak i doktryna oraz orzecznictwo (w wypadku spétki cywilnej) dopusz-
czaja mozliwo$¢ zmian osobowych w obrebie kooperatywy mieszkaniowe;j.

W wypadku umowy nazwanej kooperatywy mieszkaniowej ustawa
sposéb uregulowania kwestii zmian osobowych niejako przerzuca na jej
zalozycieli, nakazujac w obrebie essentialia negotii umowy okresli¢ wyzej
wymienione zasady. W powyzszym zakresie wskazaé jednak nalezy, ze
jakiekolwiek rozwazania w przedmiocie wigzania zasad rozporzadzania
udziatami w nieruchomosci gruntowej ze statusem cztonka (strony) koope-
ratywy mieszkaniowej musza spotkaé sie¢ w prostym wymiarze, tj. w zakre-
sie odniesienia do sposobu wykonywania prawa wlasnosci, z negatywna
reakcja. W tym zakresie konieczne jest tu bowiem przywotanie bezwzgled-
nie obowigzujacego przepisu art. 198 KC, ktéry statuuje nie podlegajace
ograniczeniu prawo wspdtwlasciciela do swobodnego rozporzadzania
przedmiotem swojej wspétwlasnosci (swoim udziatem). O ile oczywiscie
mozliwe jest ograniczenie tego prawa inng normga prawa co najmniej o takie
samej randze, to jednak jednolicie wyklucza sie mozliwo$é umownego
wylaczenia lub ograniczenia swobody dysponowania takim udziatem.

Tym samym w zakresie potencjalnych mozliwosci regulowania zasad
zmian osobowych odnoszacych sie jednoczesnie do statusu wlascicielskiego,
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mozliwe jest jedynie siegniecie po instytucje prawa zobowigzaniowego
i uwzglednienie przedmiotowych rozwigzan w tresci umowy wiazacej
strony. Wskaza¢ nalezy tu hipotetyczne zastosowanie trzech instytucji
prawa cywilnego.

W pierwszym rzedzie brak jest przeciwskazan, aby w tresci umowy
uwzglednié postanowienia, ktére w istocie w okresie przewidywanej
trwato$ci umowy kooperatywy beda stanowié zgodna z art. 389 KC umowe
przedwstepna zbycia udziatlu w nieruchomosci gruntowej objetej koope-
ratywa przez wystepujacego z niej czlonka (strone). Zasadno$é przedmio-
towego rozwigzania w zasadzie wyznaczana jest zaréwno przez interes
prawny czlonkéw kooperatywy zainteresowanych zrealizowaniem inwesty-
cji mieszkaniowej, jak i tej strony umowy, ktéra chce zrezygnowac z dalszej
wspélpracy. W obu wypadkach bowiem, nie wchodzac w sytuacje irracjo-
nalnych sporéw personalnych czasami uniemozliwiajacych najbardziej
sensowne rozwigzania, mozliwo$¢ zazadania od pozostatych oséb nabycia
nieruchomo$ci objetej rozpoczeta inwestycja z jednej strony, a z drugiej zas
zazadania zbycia tej czesci nieruchomosci, bez ktérej w istocie niemozliwe
bedzie zrealizowanie celu kooperatywy, wydaje sie nie budzi¢ wigkszych
watpliwosci. Konieczno$¢ ustalenia zasad realizacji powyzszego, cho¢by na
poziomie formuly cenowej obejmujacej umowe przyrzeczona, bez watpienia
jest w interesie wszystkich stron umowy. Minusem wskazanego rozwiaza-
nia jest konieczno$éé ustalenia stron takiej umowy (postanowienia), czyli
skierowania go jako zobowigzania wspétwlascicieli na chwile zawarcia
umowy lub aktualizacji jej tresci wynikajacej z jej zmiany.

Podobnym rozwigzaniem moze by¢ réwniez ustanowienie prawa
pierwokupu miedzy stronami kooperatywy mieszkaniowej juz na eta-
pie ustalania jej tresci lub przystepowania nowego czlonka. Jednak jego
istota, zakladajaca inicjatywe zobowiazanego zbywcy, wydaje si¢ przede
wszystkim zabezpieczaé interesy tegoz zbywcy, w istocie nie pozwalajac
zainicjowaé dziatan zmierzajacych do wykupu ze strony oséb zaintere-
sowanych kontynuowaniem wspélnej inicjatywy. Dodatkowo podkresli¢
nalezy zalozenie, co prawda w pewnym stopniu sporne, niemozliwosci
zakwestionowania transakcji naruszajacej prawo pierwokupu w opar-
ciu o art. 59 KC, czyli czasami ograniczenie praw cztonkéw kooperatywy
w rzeczywistosci do roszczen odszkodowawczych.

W ostatnim rzedzie wskazaé nalezy z kolei prawo odkupu, ktérego
zastosowanie dla celéw kooperatyw mieszkaniowych odnie$é¢ nalezy do
specyficznej sytuacji, kiedy udzial w nieruchomosci gruntowej juz w toku
jej realizacji zostal przeniesiony na wstepujacego do kooperatywy nowego



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 278

czlonka, ktéry pézniej przykladowo utracit mozliwo$¢ lub cheé dalszego
uczestnictwa w inicjatywie. W powyzszym zakresie brak jest przeciwska-
zan, aby w okresie 5 lat zastrzec przedmiotowe prawo, tj. zazadania prze-
niesienia zwrotnego udzialu nieruchomosci na rzecz zbywcy lub ustalonej
w momencie ustanowienia prawa osoby trzeciej.

Podsumowujac rozwazania dotyczace wptywu zmian osobowych na
ksztatt uprawnien wiascicielskich do nieruchomosci gruntowej wykorzy-
stywanej na potrzeby realizacji inwestycji mieszkaniowej, wskaza¢ nalezy,
ze w zadnym wypadku ustawowa regulacja nie wpltywa na sposéb dyspono-
wania nieruchomo$cia czy tez udziatem w niej przez uczestnikéw koopera-
tywy mieszkaniowej. Niezaleznie do tego czy kooperatywa realizowana jest
w formule umowy nazwanej czy spétki cywilnej, kazdorazowo o zasadach
rozporzadzania czy tez precyzyjniej nabywaniu i zbywaniu nieruchomosci
decydowaé beda odrebnie ustalone miedzy stronami zasady podlegajace
pod regulacje kodeksu cywilnego. Decydujace znaczenie regulacji kodeksu
cywilnego i niejako posrednio ujawniona w omawianej regulacji niecheé¢
dla kreowania nowych instytucji prawnych czy tez nawet ingerowania juz
w istniejacej wydaja sie tu wyraZne. Tytulem przykiadu ustawa posred-
nio, na skutek zastosowania regulacji art. 599 KC (tj. bezskuteczno$é¢ zby-
cia nieruchomosci w wypadku zastrzezenia w ustawie prawa pierwokupu
na rzecz gminny) w zw. z art. 27 Ukoop, zastrzega prawo pierwokupu dla
gminy, a w innym zakresie wprost odwotuje sie do art. 593 KC regulujacego
prawo odkupu nakazujac jedynie jego zastosowanie.

Pytaniem otwartym i w zasadzie postulatem de lege ferenda pozostaje
kwestia, dlaczego, skoro zdecydowano sie uregulowac¢ ustawowo prawo
pierwokupu dla gminy, nie uczyniono kroku dalszego, zabezpieczajac
trwatos¢ kooperatyw i zwiekszajac szanse realizacji celu tego typu ini-
cjatyw, i nie wprowadzono w ustawie praw pierwokupu dla pozostatych
wspétwiascicieli nieruchomosci gruntowej objetej wspdlnie realizowana
inwestycja mieszkaniows. Podobnie pytaniem otwartym jest, czy koope-
ratywy mieszkaniowe, w zwigzku z potencjalnym poziomem komplikacji
zwiagzanych z niemozliwosci realizacji ich celu na skutek rozpoczecia egze-
kucji komorniczej wobec jednego z wspdtwiascicieli nieruchomosci, nie
powinny podlegaé specjalnym zasadom dotyczacym sposobu prowadzenia
tejze egzekucji z nieruchomodci (jak przyktadowo wynika to z art. 982
Kodeksu postepowania cywilnego™ czy art. 166 KC).

10 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz. U.
Z 2023 I, poz. 1550 z péZn. zm.).
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1 Uwagi wstepne

Majac na uwadze problematyke dziedziczenia $rodkéw pienieznych, ktére
sa zgromadzone na rachunku bankowym, nalezy zwréci¢ uwage na kilka
kwestii prawnych. Po pierwsze, na problem rachunkdw, ktére posiadat
zmarly, nie pozostawiajac zadnej dyspozycji ani tez nie informujac przy-
sztych spadkobiercéw o ich posiadaniu, co w wielu wypadkach kreuje
problem ,u$pionych” rachunkéw, ale tez naktada na banki okreslone obo-
wigzki informacyjne. Kolejna istotng kwestiag w aspekcie obowigzkéw
informacyjnych bankéw jest mozliwos$¢ uzyskania zbiorczej informacji
przez spadkobiercéw o posiadanych przez zmartego rachunkach banko-
wych. Brak wiedzy o rachunkach bankowych zmartego nie wyklucza braku
mozliwosci uzyskania o nich informacji na podstawie regulacji ustawy
Prawo bankowe"l. Nastepnie nalezy réwniez wskazaé na rozwigzania
prawne dotyczace mozliwosci zlozenia przez posiadacza rachunku ban-
kowego dyspozycji na wypadek $mierci. Posiadacz rachunku bankowego
(osoba fizyczna) moze bowiem zlozyé w ramach zawartej umowy tego
rodzaju dyspozycje na wypadek $mierci. Pozostaje réwniez zwrdcenie
uwagi na dopuszczalno$é sporzadzenia zapisu windykacyjnego, ktérego
przedmiotem sa $rodki pieniezne zgromadzone na rachunku bankowym.
Wskazane kwestie stanowig tylko wybrane zagadnienia, wprowadzajace
inawiazujace do znacznie szerszego zagadnienia, jakim jest dziedziczenia
praw i obowigzkéw wynikajacych z umowy rachunku bankowego'..

2 Ogdlne uwagi dotyczgce nabycia spadku

Zgodnie z trescig art. 924 ke ,,spadek otwiera sie z chwila $mierci spadko-
dawcy” i w tym tez momencie spadkobiercy nabywaja spadek (art. 925 kc)™!.
Kodeks cywilny okresla, ze spadkobiercy wstepuja w prawa i obowigzki

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (t.j. Dz. U. z 2023 1., poz. 2488

z pbzn. zm.).

2 Przy czym uwagi dotyczy¢ beda tylko rachunkéw prowadzonych dla osoby
fizycznej nieprowadzacej dziatalno$ci gospodarczej. Nie zostang poruszone
np. zagadnienia zwigzane z dziedziczeniem rachunkéw bankowych powigzanych
z dziatalno$cig gospodarcza osoby fizycznej np. rachunkéw VAT.

3 Zob.AgnieszkaKawatkow:Kodekscywilny. Komentarz,t.VI,Spadki(art.922-1087),
red. Magdalena Fras, Mariusz Habdas (Warszawa: Wolters Kluwer, 2019), art. 924.
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spadkobiercy, zgodnie bowiem z art. 922 par. 1 ke, prawa i obowiazki majat-
kowe zmartego przechodzg z chwilg jego $mierci na jedna lub kilka oséb
stosownie do przepiséw ksiegi niniejszej”!*. W przypadku dziedziczenia
mamy do czynienia z sukcesja uniwersalna, czyli wstapieniem spadkobier-
céw w ogét praw i obowigzkéw natury cywilnoprawnej zmartego (przy
pewnych jednak odstepstwach)™!. Powyzsze sformutowania s3 jednak na
tyle ogdlne, ze wymagaja doprecyzowania, w szczegdlnosci gdy zmarty
pozostawit §rodki pieniezne na rachunku bankowym.

Niewatpliwie w sktad spadku wchodza - co do zasady - $rodki pieniezne
zgromadzone na rachunkach bankowych, ktérych posiadaczem byt zmarty.
Mozliwe jest tez ztozenie przez spadkodawce dyspozycji na wypadek $mierci
dotaczone do rachunku bankowego. Wéwczas srodki te, bedace przedmio-
tem dyspozycji do rachunku bankowego, juz nie wejda do masy spadkowe;.
Kazdy posiadacz rachunku bankowego, otwierajac rachunek czy tez w poz-
niejszym terminie podczas obowigzywania umowy rachunku bankowego
moze ztozy¢ tzw. dyspozycje na wypadek $mierci i wskazaé beneficjenta,
czyli osobe na rzecz ktdrej zostang wyptacone $rodki pieniezne. Podkresli¢
jednak nalezy, ze aktualnie obowigzujace przepisy ustawy Prawo bankowe
okreslaja i znacznie ograniczaja krag oséb, na rzecz ktérych mozliwe jest
zlozenie takiej dyspozycji, oraz wprowadzajg ograniczenie kwotowe.

Jak jednak ustalié, w ktérych bankach i jakie rachunki byly prowadzone
dla zmartej osoby. Tym bardziej, ze nie zawsze spadkobiercy sa w stanie
ustali¢ powyzsze na podstawie dokumentacji pozostawionej przez zmar-
tego, nie majac tez czasami wiedzy co do tego, ze zmarty byt posiadaczem
rachunku bankowego czy wrecz kilku rachunkéw bankowych. Nie zawsze
tez zmarly pozostawit testament, w ramach ktérego dokonat stosownych
rozrzadzen na wypadek $§mierci.

Stad wprowadzone rozwigzania prawne w ustawie Prawo bankowe
nakladaja na banki obowiazki informacyjne w tym zakresie. Inspiracja
do przyjecia tych rozwigzan byt problem tzw. nieczynnych (,,u$pionych”)
rachunkéw bankéw, czyli rachunkéw bankowych, ktérych posiada-
cze zmarli a spadkobiercy nie mieli §wiadomosci o ich istnieniu. Jesli
zmarly nie pozostawil spadkobiercéw posréd swoich krewnych, nie
ma malzonka ani pasierba, spadek po nim dziedziczy gmina ostatniego

4 Szerzej nt. zob. w: Anna Sylwestrzak w: Kodeks cywilny. Komentarz, red.
Matgorzata Balwicka-Szczyrba, Anna Sylwestrzak (Warszawa: Wolters Kluwer,
2022), art. 922.

5 Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na wystepujace odstepstwa od tej zasady,
bowiem do spadku nie wejdg prawa natury osobistej.
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miejsca zamieszkania albo Skarb Panistwa, gdy byla to osoba majaca miej-
sce zamieszkania za granica, co wymaga réwniez ustalenia. Jednoczeénie
takze i banki w wielu przypadkach nie maja wiedzy o tym, ze posiadacz
rachunku zmart, stad przyjete rozwiazania, ktére prowadza do rozwigzania
umowy rachunku bankowego, gdy staje sie on ,,nieczynnym” rachunkiem,
czyli takim w stosunku do ktérego nie byty podejmowane zadne dyspozycje,
ale tez w takim wypadku obowigzek banku ustalenia, czy posiadacz nadal
zyje. Zwréci¢ wiec nalezy uwage, ze rozwiagzania prawne ustawy Prawo
bankowe nakladajg na banki szczegdlne obowiazki zaréwno w zakresie
tzw. nieczynnych (,u$pionych”) rachunkéw bankowych, jak i szczegélne
obowigzki informacyjne wobec spadkobiercéw.

3 | Zbiorcza informacja o rachunkach

Zgodnie z trescig art. 92 ba ustawy Prawo bankowe ,Bank jest obowigzany
udzieli¢, [...] osobie, ktéra uzyskata tytut prawny do spadku po posiadaczu
rachunku, oraz zarzadcy sukcesyjnemu, zbiorczej informacji o:

1. rachunkach bankowych posiadacza, w tym rachunkach wspélnych -
bez wskazania danych wspétposiadacza;

2. umowach rachunku bankowego posiadacza rozwigzanych albo
wygastych z przyczyn, o ktérych mowa w art. 59a ust. 1-3 /czyli takich
rachunkach, ktérych posiadacz zmart czy tez uptyneto 10 lat od ostatniej
dyspozycji/ ;"1\,

Zacytowany powyzej fragment normy art. 92 ba ustawy Prawo bankowe,
nakladajacy na banki obowiazki informacyjne, wprowadzony zostal ustawa

¢ Zacytowany przepis maréwniez odniesienie do rachunkéw prowadzonych
w SKOK - cd. art. 92ba ust. 1,,[...] pkt 3) rachunkach posiadacza rachunku banko-
wego prowadzonych w spétdzielczej kasie oszczednosciowo-kredytowej, w tym
rachunkach wspélnych - bez wskazania danych wspétposiadacza; 4) umowach
rachunkéw posiadacza rachunku bankowego prowadzonych w spétdzielczej kasie
oszczednosciowo-kredytowej rozwigzanych albo wygastych z przyczyn, o ktérych
mowa w art. 13a ust. 1-3 ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o spétdzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 2023 r., poz. 1278, 1394, 1407, 1723 11843)”.
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zmieniajaca przepisy ustawy Prawo bankowe w 2015 roku" i ma na celu

m.in. ulatwienie spadkobiercom uzyskanie informacji o rachunkach ban-
kowych, ktérych posiadaczem byt ich spadkodawca'®.

Dzieki tym rozwigzaniom spadkobiercy na podstawie tytutu prawnego,
potwierdzajacego ich status spadkobiercéw po danej osobie fizycznej, moga
uzyskac informacje o tym, czy i gdzie byly prowadzone na rzecz zmartego
rachunki bankowe'. Podkreéla sie w literaturze, ze wskazany ,przepis
tworzy mechanizm pozyskiwania informacji o wszystkich rachunkach
bankowych okre$lonej osoby”, a ,ustepy 1-3 tego przepisu stanowig ele-
ment wielu regulacji zawartych w Prawie bankowym majacych na celu
ograniczenie problemu nieaktywnych rachunkéw bankowych”l,

Podkresla sie réwniez: ,w informacji zbiorczej wskazuje sie podmiot,
ktéry prowadzi albo prowadzit rachunek, numery rachunkéw wynikajace
z umowy rachunku oraz informacje, czy rachunki sa nadal prowadzone”™",
a,,0soby wskazane w art. 92ba ust. 1 pr. bank. moga zwrécié si¢ o udzielenie
zbiorczej informacji do dowolnie wybranego banku”™?.

W celu umozliwienia realizacji powyzszego obowigzku udzielania zbior-
czej informacji o rachunkach, banki zostaly zobligowane do prowadzenia
Centralnej Informacji o rachunkach™?, a artykuty 92bci do 92 bd ustawy
Prawo bankowe regulujg procedure uzyskiwania zbiorczej informacji przez

7 Ustawa z dnia 9 paZzdziernika 2015 r. 0 zmianie ustawy - Prawo bankowe
oraz niektérych innych ustaw Dz. U. z 2015 1., 1864 z dnia 2015.11.13

8 Przy czym zwrécié nalezy uwage, ze o takie informacje moze wystgpié
réwniez kazda osoba fizyczna, aby zweryfikowaé wiedze o posiadanych wiasnych
rachunkach bankowych.

9 Takim tytutem prawnym bedzie stwierdzenie nabycia spadku albo notarialne
potwierdzenie nabycia spadku.

10 Barbara Bajor, Lechostaw Kociucki, Jedrzej M. Kondek, Katarzyna Krélikow-
ska, Prawo bankowe. Komentarz do przepiséw cywilnoprawnych (Warszawa: C.H. Beck,
2020), art. 92(ba).

11 Bernard Smykla w: Prawo bankowe. Komentarz, red. Agnieszka Mikos-Sitek,
Piotr Zapadka (Warszawa: Wolters Kluwer, 2022), art. 92(ba).)

12 Jedrzej Kondek w: Bajor, Kociucki, Kondek, Krélikowska, Prawo bankowe,
art. 92(ba).

13 Art. 92bb. 1. Banki sa obowigzane prowadzié¢ centralng informacje o rachun-
kach, zwang dalej «Centralng informacja». Banki mogg utworzy¢ w tym celu spétke
handlows.

2. Centralng informacje moze prowadzi¢ np. izba rozliczeniowa, o ktérej mowa
w art. 67 ustawy Prawo bankowe”.
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bank!*l. Podkresli¢ szczegélnie nalezy to, ze spadkobiercy moga skierowaé
swoje zadanie do kazdego banku, a ten, w §wietle nalozonych na niego
obowiagzkéw informacyjnych, w oparciu o przedstawiony przez spadko-
biercéw tytul prawny potwierdzajacy ich status spadkobiercéw, winien
podjaé okreslone dziatania w celu uzyskania tych informacji.

4 | Problematyka uspionych rachunkow

Kwestia ,u$pionych” rachunkéw bankowych jawi sie miedzy innymi
w odniesieniu do rachunkéw, ktérych posiadacze zmarli, a spadkobiercy,
nie majac wiedzy o ich istnieniu, nie podjeli zadnych czynnoéci w ramach
postepowania spadkowego. Dotyczy tez tych rachunkéw, w stosunku do
ktérych ich posiadacze nie ztozyli od dtuzszego czasu zadnych dyspozycji,
(,zapomnieli” o nich, bo tez takie sytuacje powstaja badz, jak zostato to
wskazane, zmarli nie pozostawiajac spadkobiercéw wéréd krewnych - choé
nie nalezy zapomina¢ o ostatniej grupie spadkobiercéw ustawowych, czyli
gminie lub SP). Przyjete rozwigzania stanowia prébe rozwiazania tego pro-
blemu. Wydaje sie jednak, ze budza trudnosci interpretacyjne, tym bardziej
ze nie zawsze sg one sformutowane w sposéb jednoznaczny. Niewatpliwie
w doktrynie podkre$la sie, ze s to przepisy natury dyspozytywnej, stad
wewnetrzne regulacje bankowe moga przyjmowac inne rozwiazania.

Zgodnie z trescig art. 59 a ustawy Prawo bankowe: ,umowa rachunku
bankowego, ktérego posiadaczem jest osoba fizyczna, niezawarta w zwigzku
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, ulega rozwigzaniu z:

1. dniem $mierci posiadacza rachunku albo

2. uplywem1olatod dnia wydania przez posiadacza rachunku ostatniej
dyspozycji dotyczacej tego rachunku, a w przypadku gdy umowa
przewiduje prowadzenie wiecej niz jednego rachunku - tych rachun-
kéw, chyba ze umowa rachunku oszczednosciowego lub rachunku

14 Krajowa Izba Rozliczert w oparciu o przepisy ustawy Prawo bankowe jako
operator i podmiot uprawniony prowadzi centralny rejestr rachunkéw bankowych.
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terminowej lokaty oszczedno$ciowej byta zawarta na czas oznaczony
dtuzszy niz 10 lat [...] """,

Stad ustawodawca, podejmujac prébe rozwigzania problemu rachunkéw
yuspionych”, ktérych posiadacze zmarli a spadkobiercy nie mieli wiedzy
o tych rachunkach bankowych badz tez zmarty nie pozostawit spadko-
biercéw (nie uwzgledniajgc gminy czy SP - tez bez wiedzy o otrzymaniu
spadku), uznat, ze w takim wypadku, w przypadku bezczynno$ci czy braku
wiedzy spadkobiercéw powinno dojéé do rozwigzania umowy. Przy czym
nie mozna tez wykluczy¢ sytuacji, ze posiadacz rachunku zyje nadal, ale
z réznych zyciowych powodéw ,zapomnial” o rachunku. Stad rozwigzania
przyjete zaréwno w art. 59a ust. 6 oraz art. 59b ustawy Prawo Bankowe!"*] -
w zakresie obowigzku banku co do ustalenia czy posiadacz rachunku zyje.
Przy czym nalezy zwrécié uwage w szczegélnoéci na dwie normy"7.

Pierwsza (w ujeciu art. 59a ust. 6) przyjmuje, ze je$li w ciggu ostatnich
pieciu lat nie doszto do zlecenia zadnej dyspozycji, bank powinien usta-
wowo podjaé okreslone dziatania, a wiec ,bank jest obowigzany wystapié
do ministra wlasciwego do spraw informatyzacji o udostepnienie danych
z rejestru Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci
(PESEL) umozliwiajacych ustalenie, czy posiadacz rachunku zyje”. Jesli
wiec posiadacz zyje, w dalszej kolejnosci, stosownie do regulacji art. 59a
ust. 7, ,na co najmniej 6 miesiecy przed uptywem okresu, o ktérym mowa
w ust. 1 pkt 2 /czyli uptywu 10 lat od ostatniej dyspozycji/, bank jest obowia-
zany poinformowacé posiadacza rachunku bankowego o skutkach uptywu
tego okresu” - a wiec o tym, iz dojdzie do rozwigzania umowy rachunku
bankowego. Jednak nalezy pamieta¢ o tym, ze nie zawsze skierowane

15 Ale zgodnie z ust. 3 tego art. 59a ,,2. Dyspozycja, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2,
nie jest postanowienie umowne przewidujace, w razie braku wypowiedzenia,
odnowienie umowy rachunku bankowego zawartej na czas oznaczony nie dtuzszy
niz 10 lat. Jezeli na skutek odnowienia umowa wigzataby dtuzej niz 10 lat od jej
zawarcia, warunkiem odnowienia jest wydanie przez posiadacza rachunku takiej
dyspozycji. Brak dyspozycji
skutkuje wygasnieciem umowy”.

16 Przyjete wskazang juz powyzej ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. 0 zmianie
ustawy - Prawo bankowe oraz niektérych innych ustaw, zostal wprowadzony do
PrBank przez art. 1 pkt 3 ZmPrBankis, ktéra weszta w zycie 1.7.2016 r.

17" Przy czym nalezy zwrdci¢ uwage na art. 60 ustawy Prawo bankowe, ktéry
stanowi, ze dochodzi do rozwigzania z ustawy umowy rachunku bankowego, jesli
nie zostaly dokonane zadne dyspozycje przez dwa lata, a §rodki pieniezne zgro-
madzone na rachunku sa ponizej ustalonej kwoty minimalne;j.
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do posiadacza rachunku powiadomienia dotra do niego. Stad nawet
jesli posiadacz zyje, ale nie podejmuje zadnych czynnosci w odniesieniu
do rachunku, po uplywie wskazanego terminu dojdzie do rozwigzania
umowy rachunku bankowego. W przypadku uméw terminowych - w braku
dyspozycji o odnowieniu - dojdzie do wygasniecia umowy.

Jesli za$ bank ustali, ze posiadacz rachunku nie zyje, dochodzi do roz-
wigzania umowy rachunku bankowego. Bank w tej sytuacji jest zobowia-
zany do powiadomienia 0séb, na rzecz ktérych byta ztozona dyspozycja na
wypadek $mierci (o ile taka byta ztozona). Nie jest natomiast zobowigzany,
w Swietle przepiséw do poszukiwania spadkobiercéw ustawowych. Zwrd-
ci¢ jednak nalezy uwage, ze w takiej sytuacji, gdy dojdzie do rozwigzania
umowy, na podstawie art. 59a ust. 4 umowe ,uwaza sie za wigzaca do chwili
wyplaty przez bank §rodkéw pienieznych osobie posiadajacej do nich tytut
prawny”. Przyjmuje sie wiec fikcje prawng - umowa wygasta, ale stwier-
dza sie, ze jest ona nadal wigzgca do czasu wyptaty srodkéw pienieznych
osobom uprawnionym. Do tego czasu bank moze przela¢ srodki pieniezne
na rachunek techniczny. Jesli iloé¢ srodkéw pienieznych jest wystarczajaca,
moga by¢ pobierane oplaty, jesli nie - wéwczas to spadkobiercy moga by¢
obciazeni z tego tytutu.

W sytuacji gdy nie zgltosza sie spadkobiercy z potwierdzonym tytu-
tem dziedziczenia, wéwczas bank powinien zawiadomié gmine miejsca
zamieszkania zmartego posiadacza - jako spadkobierce ustawowego
w ramach ostatniej grupy spadkobiercéw ustawowych. Cho¢ tez nie jest
okreslony czas, po uptywie ktérego powinno to nastapic.

Z kolei w ujeciu art. 59 b ustawy Prawo bankowe, czyli wéwczas, gdy
juz dojdzie do wygasniecia umowy rachunku bankowego zawartej na czas
oznaczony, ,z uplywem 3 miesiecy od dnia wygasniecia umowy rachunku
bankowego, o ktérej mowa w art. 59a, zawartej na czas oznaczony, w razie
braku wczeséniejszej dyspozycji wyptaty srodkéw pienieznych, bank jest
obowigzany wystapi¢ do ministra wlasciwego do spraw informatyzacji
o udostepnienie danych z rejestru PESEL umozliwiajacych ustalenie, czy
posiadacz rachunku zyje”.

Majac na uwadze powyzsze mozliwe sg réwniez dwie sytuacje. Moze
bowiem okaza¢ sie, ze posiadacz rachunku nadal zyje. W tym jednak
wypadku bank nie jest zobligowany do poszukiwania posiadacza, o kté-
rym wiadomo, ze nadal zyje, ani podejmowania kolejnych czynnosci,
choé¢ niewatpliwie banki podejmuja prébe skontaktowania sie z posia-
daczem rachunku. Regulaminy bankowe czesto zobowiazujg banki do
zawiadomienia posiadacza, ale jesli adres nie jest juz aktualny, moze takie
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powiadomienie nie dotrze¢ do adresata. Bank nie ma jednak obowigzku
poszukiwania posiadacza rachunku. Umowa rachunku bankowego wyga-
$nie a $rodki pieniezne powinny by¢ przekazane - tak jak przewidywat
projekt zmian ustawy Prawo bankowe - na tzw. fundusz $rodkéw nieode-
branych. Niestety od wprowadzonej zmiany ustawy Prawo bankowe
w 2015 roku nie zostaly podjete zadne dziatania legislacyjne w tym kie-
runku, co powoduje, ze faktycznie nie zostal uregulowany los takich $rod-
kéw pienieznych. Zostang one przelane na rachunek techniczny banku™®.

Jesli jednak okaze sie, ze posiadacz rachunku zmart, wéwczas, jak sie
podkresla w doktrynie, ,w wypadku dokonania takiego ustalenia bank
zobligowany bedzie do zawiadomienia o tym ewentualnych beneficjentéw
dyspozycji wktadem na wypadek $mierci (zob. art. 56a ust. 2 PrBank) lub
gmine ostatniego miejsca zamieszkania posiadacza rachunku bankowego
(zob. art. 111¢ PrBank)”™*),

Majac na uwadze powyzsze rozwigzania, nalezy pozytywnie oceni¢
prébe uregulowania sytuacji rachunkéw, ktére zostaly ,uspione” i to nie-
zaleznie od przyczyny, gdy nastgpilo rozwigzanie umowy rachunku ban-
kowego czy wygasniecia umowy lokaty terminowej,

5

Jedna z mozliwosci przekazania na wypadek $mierci sSrodkéw pienieznych
zdeponowanych na rachunku bankowym konkretnie wskazanej osobie jest
zlozenie dyspozycji na wypadek $mierci. Powyzsze rozwigzanie pozwala
na zadysponowanie $rodkami pienieznymi zdeponowanymi na rachunku
bankowym, przy czym tylko na rzecz wskazanych w ustawie oséb oraz w gra-
nicach limitu kwotowego. Dyspozycja wkitadem na wypadek §mierci stanowi
jednostronng czynnoé¢ prawna, ktéra staje sie skuteczna z chwilg §mierci
posiadacza rachunku, jednocze$nie pozwala mu na swobodne dysponowanie
$rodkami pienieznymi, bowiem dyspozycja bedzie miata skutek na wypadek

Dyspozycja na wypadek Smierci

18 Zwrdcié nalezy uwage, ze ustawa o rachunkowosci reguluje i wskazuje na

zasady i okres przechowywania dokumentéw bankowych. Ustawa z dnia 29 wrzes-
nia 1994 r. o rachunkowodci (t. j. Dz. U. z 2023 1., poz. 120 z pézn. zm.).

19 Witold Borysiak w: Prawo bankowe, wyd. 1, red. Jacek Dybiniski (Warszawa:
C.H. Beck, 2023), uwagi do art. 59b, Nb 17.
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$mierci posiadacza rachunku i tylko wobec tych §rodkéw pienieznych, ktére
pozostana na rachunku (choé w granicach ustawowego limitu). Istotna cecha
jest to, ze powyzsze $rodki nie beda stanowity masy spadkowe;.

SN w uchwale z 27 kwietnia 2022 roku potwierdzit: , kwota objeta prze-
widzianym w art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe
(jedn. tekst: Dz. U. z 2021 1., poz. 2439) pisemnym poleceniem ztozonym ban-
kowi przez posiadacza rachunku oszczedno$ciowego, rachunku oszczedno-
$ciowo-rozliczeniowego lub rachunku terminowej lokaty oszczedno$ciowej
dotyczacym dokonania - po jego $mierci - wyptaty okreslonej kwoty pie-
nieznej na rzecz wskazanych przez niego oséb: matzonka, wstepnych,
zstepnych, lub rodzefistwa (dyspozycja wktadem na wypadek $mierci), nie
podlega zaliczeniu na schede spadkowa w rozumieniu art. 1039 § 1 k.c”*°.,

Zacytowane powyzej rozwiazanie w tej postaci - jako ,dyspozycja wkila-
dem na wypadek $mierci” - zostata przewidziana w przepisach ustawy
Prawo bankowe w zwigzku ze zmiang jej przepiséw w 2004 roku’®"), cho¢
oczywi$cie przed zmiana przepiséw w 2004 roku mowa byla réwniez
o mozliwosci wyptacenia okreslonej kwoty przez bank wskazanej osobie
przez posiadacza rachunku. W poprzednim brzmieniu, art. 57 ust. 1 pkt. 2
przewidywat takze mozliwo$é wyplacenia kwoty, ktéra byla okreslona
w granicach w nim wskazanych”*.

Przyjete w 2004 roku rozwigzanie jednoznacznie wskazuje na ,dys-
pozycje wkladem na wypadek $mierci”. Oznacza to, ze przepis ten jako
szczeg6lny pozwala na rozporzadzanie na wypadek $mierci §rodkami pie-
nieznymi zgromadzonymi na rachunku bankowym. Podkre$li¢ szczegdlnie
nalezy, ze takie rozwigzanie stanowi odstepstwo od okreslonej w kodeksie
cywilnym zasady o wylgcznej mozliwosci w drodze testamentu rozporza-
dzania majatkiem na wypadek $mierci'®®.

20 Uchwala SN z 27 kwietnia 2022 roku Sygn. akt III CZP 57/22. https://www.
sn.pl/sprawy/SitePages/Zagadnienia_prawne_SN.aspx?ItemSID=1692-301f4741-
66aa-4980-bofa-873e90506a11&ListName=Zagadnienia_prawne&Rok=2021.

21 Zmiana ustawy - Prawo bankowe oraz zmiana innych ustaw Dz. U. z 2004 1.,
nr 91, poz. 870 z dnia 2004.04.30 Status: Akt obowiazujacy Wersja od: 30 kwietnia
200471.”.

22 nie wyzsza niz przypadajgce na ostatni miesigc przed $miercia posiadacza
rachunku dwudziestokrotne przecietne miesieczne wynagrodzenie w sektorze
przedsiebiorstw bez wyplat nagrdd z zysku, oglaszane przez Prezesa Gléwnego
Urzedu Statystycznego, nieprzekraczajaca jednak wysokosci srodkéw na rachunku -
osobie, ktérg posiadacz rachunku wskazat w umowie”. Ale nie wprowadzat ogra-
niczen co do oséb, na rzecz ktérych taka dyspozycja mogta by¢ sporzadzona.

23 Art. 941 ke, Rozrzadzi¢ majgtkiem na wypadek $mierci mozna jedynie przez
testament”.
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Zgodnie z art. 56 ust.1 ,Posiadacz rachunku oszczednosciowego,
rachunku oszczedno$ciowo-rozliczeniowego lub rachunku terminowej
lokaty oszczedno$ciowej moze poleci¢ pisemnie bankowi dokonanie - po
swojej $mierci - wyplaty z rachunku wskazanym przez siebie osobom:
malzonkowi, wstepnym, zstepnym lub rodzenstwu okreslonej kwoty pie-
nieznej (dyspozycja wkladem na wypadek $mierci)”. Majac na uwadze
powyzsza regulacje, zwréci¢ nalezy uwage, ze mozliwos¢ taka dotyczy
kazdego rodzaju rachunku prowadzonego dla osoby fizycznej. Posiadacz
rachunku bankowego powinien wskaza¢ beneficjenta dyspozycji, przy
czym jak wynika z treéci zacytowanej regulacji ich krag zostat ograni-
czony do 0séb zwigzanych weztami prawnorodzinnymi - matzonka, dzieci,
wnukéw, rodzicéw, dziadkéw czy rodzenstwa. Posiadacz rachunku moze
okres$li¢ wysoko$¢ kwoty przeznaczonej w ramach dyspozycji konkret-
nej osobie, z podanej powyzej ich listy. Ustawa wprowadza jednak limit
kwotowy. Zgodnie bowiem z trescig ust. 2 tego artykutu ,kwota wyplaty,
o ktérej mowa w ust. 1, bez wzgledu na liczbe wydanych dyspozycji nie
moze by¢ wyzsza niz dwudziestokrotne przecietne miesieczne wynagro-
dzenie w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat nagréd z zysku, oglaszane
przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego za ostatni miesigc przed
$miercig posiadacza rachunku”. Stad, jesli posiadacz rachunku wydat wie-
cej dyspozycji, woéwczas przyjmuje sie, ze pierwszenstwo ma ta wydana
pdzniej - o ile oczywiscie taczna suma dyspozycji przekroczy wskazany
ustawowo limit kwotowy.

Zwrdcié tez nalezy uwage na ten szczegdlny obowigzek banku - zgodnie
z art. 56 ust. 2. ustawy Prawo bankowe ,w przypadku powziecia przez bank
informacji o $mierci posiadacza rachunku, ktéry wydat dyspozycje wkta-
dem na wypadek $mierci, bank jest obowigzany niezwlocznie zawiadomié¢
wskazane przez posiadacza rachunku osoby o mozliwosci wyptaty okre-
$lonej kwoty”. Przy czym jak podnosi sie, ze ,Bank nie jest zobowigzany
do podejmowania czynnos$ci majacych na celu ustalenie, czy doszto do
skutecznego poinformowania beneficjenta dyspozycji (np. czy odebrat on
te informacje sam, czy przestana informacje odebraty w jego imieniu spo-
krewnione z nim osoby aktualnie zamieszkujace pod danym adresem)”>*.,

Pozostaje jeszcze zwréci¢ uwage w jakim zakresie rozwigzania prawne,
majace zastosowanie do dziedziczenia, nalezy stosowa¢ wobec osoby, ktéra
uzyska $rodki pieniezne w ramach dyspozycji na wypadek $mierci’®*!.

24 Prawo bankowe, wyd. 1, red. Jacek Dybinski, uwagi do art. 56 Nb 30.
25 Zwraca sie w doktrynie ,ze wzgledu na charakter dyspozycji wktadem na
wypadek $mierci w doktrynie przewaza poglad, Ze mozna stosowa¢ w stosunku do
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Podkreslié nalezy to, ze beneficjentami dyspozycji na wypadek $mierci sa
osoby, ktére moga by¢ réwniez potencjalnymi spadkobiercami ustawowymi,
adyspozycja jest skuteczna dopiero z chwila §mierci posiadacza rachunku.
Zostalo juz wspomniane, ze Srodki te nie sg zaliczane do schedy spadkowej,
czy wiec oznacza to jednoznaczne wykluczenie innych norm prawa spad-
kowego? Wobec tego, czy te normy, ktére stosuje sie wobec spadkobiercéw
ustawowych, beda miaty w tym wypadku takze zastosowanie. Jesli np.
spadkobierca ustawowy, ktéry zostal wskazany beneficjentem dyspozycji

na wypadek $mierci, zostanie uznany za niegodnego, a w konsekwencji

wylaczony od dziedziczenia - czy w tym wypadku orzeczenie o uzna-
niu za niegodnego ma skutek réwniez w sferze tej dyspozycji? Kwestia ta

wzbudza w literaturze réwniez kontrowersje**), choé niewatpliwie trudno

odnie$¢ wrazenie, tak jak wskazuje sie w literaturze, ze powinny by¢ brane

pod uwage wzgledy etyczne, czyli przyczyna stanowigca podstawe uznania
za niegodnego powinna by¢ réwniez uwzgledniana wobec beneficjenta
dyspozycji (o ile beneficjent dyspozycji jest réwniez spadkobierca usta-
wowym)?”.. Jednoczesnie trzeba to podkreslié, ze ,0soby, na rzecz ktérych

nastepuje przysporzenie z dyspozycji wktadem na wypadek $mierci, nie

moga by¢ traktowane jako nastepcy pod tytutem ogélnym wkladcy” i jak
stwierdza sie ,nie stosuje si¢ do nich réwniez przepiséw odnoszacych sie
do spadkobiercéw”*®!. Jednak nie zawsze jest to tak oczywiste.

Jesli posiadacz rachunku wskazat kilku beneficjentéw, nie okreslajac
ich udziatéw, to czy w tym wypadku, o ile uzyskajg oni réwniez status
spadkobiercéw ustawowych, beda miaty zastosowanie zasady dotyczace

niej - w drodze ostroznej analogii - przepisy KC o testamencie” - Prawo bankowe,
wyd. 1, red. Jacek Dybinski, uwagi do art. 56 Nb 30.

26 W wypadku os6b, ktére sg uprawnionymi z tytutu wktadu oraz jednoczesnie
spadkobiercami badZ zapisobiercami, badZ osobami uprawnionymi do zachowku,
nalezy przyjaé, ze uznanie ich za niegodnych prowadzi réwniez do pozbawienia
ich korzyéci, ktére nabywaja na podstawie art. 56 PrBank (odmiennie Ksiezak,
Prawo spadkowe, 299, Nb 377)”. - Prawo bankowe, wyd. 1, red. Jacek Dybinski, uwagi
do art. 56 Nb 30.

27 Mimo, ze krag podmiotéw jest ograniczony do 0séb powigzanych weztami
prawno-rodzinnymi - to nie zawsze beneficjent dyspozycji uzyska status spadko-
biercy ustawowego - np. dziedziczy ustawowo tylko matzonek i cérka zmartego
a dyspozycja zostala sporzadzona na rzecz siostry zmartego, ktéra w tym wypadku
nie bedzie powotana do spadku jako spadkobierca ustawowy.

28 Prawo bankowe, wyd. 1, red. Jacek Dybinski, uwagi do art. 56 Nb 30, uwagi
do art. 56 i wskazany tam Adam Szpunar, Uprawnienia do dysponowania wktadem
oszczednosciowym, Nowe Prawo, nr 1 (1977), 7.



Barbara Bajor | Wybrane aspekty prawne zwiazane z dziedziczeniem srodkdw pienieznych... 203

ustalania ich udziatéw w przypadku dziedziczenia ustawowego? Przyjmuje
sie, cho¢ nie wynika to jednoznacznie z treici przepiséw ustawy Prawo
bankowe, ze wolg posiadacza rachunku bylo, aby beneficjenci otrzymali
réwne udzialy w kwocie, ktéra uzyskaja w wyniku dyspozycji na wypadek
$mierci. Wéwczas tez ich udzialy, ustalone co do §rodkéw pienieznych
objetych dyspozycja na wypadek $mierci, moga sie rézni¢ od udziatéw
w masie spadkowej. Przy czym zwrécié nalezy uwage, ze wskazany przez
ustawodawce krag oséb, na rzecz ktérych moze by¢ zlozona dyspozycja,
to grupa potencjalnych spadkobiercéw ustawowych, ktéra nie zawsze
bedzie pokrywala sie z faktycznymi spadkobiercami ustawowymi. Jesli
bowiem spadek dziedziczy zstepny (np. syn) i matzonek, a dyspozycja
zostala ztozona np. na rzecz rodzica, to w tym wypadku rodzic nie bedzie
powotany do spadku jako spadkobierca ustawowy, a uzyska $rodki pie-
niezne po zmartym w zwigzku z dyspozycja na wypadek $mierci.

Nie powinno budzié¢ juz takich watpliwosci sytuacja, gdy nastapi wydzie-
dziczenie danego spadkobiercy ustawowego w testamencie (a jednoczesnie
beneficjenta dyspozycji)*”. Wydaje sie, ze nie mozna wykluczy¢ zaistnienia
takiej sytuacji, jak tez przyjaé, ze wydziedziczenie nie ma wptywu na dys-
pozycje na wypadek $mierci. Nalezy zwrécié¢ uwage na przyczyny, ktére
sa podstawa wydziedziczenia. Zostaly one enumeratywnie wymienione
wart.1008 kc *°!, Ich waga jest takiej natury, ze zastanawia, czy dyspozycja
na wypadek $mierci powinna zosta¢ zrealizowana majac przede wszystkim
na uwadze zasady wspéizycia spotecznego. Nie mozna bowiem wykluczy¢
sytuacji, gdy spadkodawca ztozyt przy okazji zawarcia umowy rachunku
bankowego dyspozycje na korzys¢ swojego spadkobiercy, a nastepnie po
wielu latach wskutek zaistnienia okolicznosci okreslonych w art. 1008 kc
wydziedziczyt go w ramach testamentu. Przeoczyl czy tez zapomnial
o tym, ze ztozyt wczeéniej dyspozycje na wypadek $mierci. Niewatpliwie
z punktu widzenia zasad etycznych, moralnych, ktére, jako natury ogélnej,

29 Wydziedziczenie - to zgodnie z art. 1008 kc to pozbawienie prawa do
zachowku.

30 Art. 1008 ke ,,Spadkodawca moze w testamencie pozbawié¢ zstepnych, mat-
zonka i rodzicéw zachowku (wydziedziczenie), jezeli uprawniony do zachowku:

1) wbrew woli spadkodawcy postepuje uporczywie w sposéb sprzeczny z zasa-
dami wspétzycia spotecznego;

2) dopuscit sie wzgledem spadkodawcy albo jednej z najblizszych mu oséb
umy$lnego przestepstwa przeciwko zyciu, zdrowiu lub wolnosci albo razacej
obrazy czci;

3) uporczywie nie dopelnia wzgledem spadkodawcy obowigzkéw rodzinnych”.
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uzasadniaja normy prawne o wydziedziczeniu, z oczywistych wzgledéw
juz sklaniajg do uznania, ze osoba wydziedziczona nie powinna uzyskaé
tych $rodkéw pienieznych. Zwrécié nalezy uwage, ze osoba wydziedzi-
czona traktowana jest tak, jakby nie dozyta otwarcia spadku. W przypadku
wydziedziczenia spadkobiercy ustawowego, bedacego jednoczesnie bene-
ficjentem dyspozycji, nalezatoby przyjaé, ze sam fakt wydziedziczenia
w ramach testamentu nie powinien pozwoli¢ na wyptacenie tych srodkéw
pienieznych w ramach dyspozycji na wypadek §mierci. W przypadku za$
uznania za niegodnego, ktére wymaga wydania orzeczenia sadu, moze
doj$¢ do sytuacji, ze dojdzie do wyptacenia tych Srodkéw pienieznych bene-
ficjentowi (a jednoczeénie spadkobiercy), ktéry zostanie dopiero uznany
za niegodnego™'. Na wystapienie do sadu o uznanie za niegodnego osoby
majace w tym interes prawny maja czas do trzech lat od otwarcia spadku.
W tej sytuacji nalezaloby rozwazy¢, czy skutki uznania za niegodnego
moga réwniez mie¢ wpltyw na skuteczno$é zrealizowanej juz dyspozycji
na wypadek $mierci? Skionié sie nalezaloby do potwierdzenia i przyjecia,
ze uznany za niegodnego stal sie w wyniku zrealizowania dyspozycji bez-
podstawnie wzbogaconym.

Niewatpliwie przewidziana mozliwo$¢ ztozenia dyspozycji na wypadek
$mierci jest wyrazem swobody rozrzadzania swoim majatkiem na wypa-
dek $mierci®, czy, ujmujac rzecz szerzej, swobody dysponowania sktad-
nikami swojego majatku. Nasuwa sie jednak refleksja, ze réwniez i w tym
wypadku powstaje szereg watpliwosci interpretacyjnych. Takze z pozoru
jednoznacznie skonstruowana norma prawna o dyspozycji na wypadek
$mierci, na tle przepiséw z zakresu dziedziczenia rodzi watpliwosci co do
jej zasadnosci w tym ksztalcie (chociazby zastanawia to, dlaczego ustawo-
daweca tak ograniczyl krag beneficjentéw, jesli tez zdecydowat, ze §rodki te
nie wejda do spadku - czyli z jednej strony wydaje si¢ zapewnit swobode
dysponowania §rodkami pienieznymi przez posiadacza rachunku, ale
jednocze$nie ograniczyt krag beneficjentéw dyspozycji tylko do oséb bli-
skich - jako wyraz ochrony prawa do dziedziczenia po zmartym krewnym).

31 Zgodnie z art. 929 kc ,Uznania spadkobiercy za niegodnego moze zadaé

kazdy, kto ma w tym interes. Z zgdaniem takim moze wystapi¢ w ciggu roku od
dnia, w ktérym dowiedziat sie o przyczynie niegodnoéci, nie péZniej jednak niz
przed uptywem lat trzech od otwarcia spadku”.

32 Nt. znaczenia pojeé: rozrzadzenia na wypadek $mierci, czynno$ci na wypa-
dek $mierci, zob. Anna Paluch, Granice swobody rozrzqdzania majgtkiem na wypadek
$mierci w prawie polskim (Warszawa: C.H. Beck, 2021).
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6

Przypomnieé nalezy, ze nowelizacja kodeksu cywilnego z 18 marca 2011
roku wprowadzila instytucje zapisu windykacyjnego jako kolejny sposéb
dysponowania swoim majatkiem na wypadek $mierci w ramach testa-
mentu®?, Konstrukcja zapisu windykacyjnego pozwala na zadysponowa-
nie konkretnym sktadnikiem majatkowym na wypadek $mierci na rzecz
wskazanej osoby, ktéra w chwili otwarcia spadku jako zapisobierca windy-
kacyjny staje si¢ wlascicielem wskazanego przedmiotu czy tez podmiotem
zapisanego prawa majatkowego. Ponadto, jak podkresla sie¢ w doktrynie,
zapis windykacyjny ,stanowi odejécie od zasady sukcesji uniwersalnejijest
odmiang sukcesji singularnej”®*. Zapis windykacyjny wywiera skutek
rzeczowy w chwili otwarcia spadku. Tym tez rézni sie zapis windykacyjny
od zapisu zwyklego, ktéry z chwilg otwarcia spadku prowadzi jedynie do
powstania roszczenia po stronie zapisobiercy (art. 968 kc)%.

Zapis windykacyjny wymaga sporzadzenia testamentu w formie aktu
notarialnego, cho¢ brak zachowania takiej formy bedzie skutkowalo tym,
ze zapis ten mozna uznaé za zapis zwykty. Zapis windykacyjny wymaga
okreslenia przedmiotu oraz wskazania osoby, na rzecz ktérej zapis jest
dokonany. Dopuszczajac mozliwo$é zapisania konkretnego sktadnika
majatkowego na rzecz konkretnej osoby, w ramach zapisu windykacyj-
nego (ze skutkiem rzeczowym) ustawodawca okre$lil prawa i sktadniki
majatkowe, ktére moga by¢ przedmiotem zapisu windykacyjnego. Zgodnie
z art. 981" kc moga to by¢ przede wszystkim rzeczy oznaczone co do toz-
samosci, zbywalne prawa majatkowe, przedsiebiorstwo lub gospodarstwo
rolne. W ramach zapisu windykacyjnego na rzecz zapisobiercy windyka-
cyjnego moze by¢ ustanowiona stuzebnos$¢ lub uzytkowanie. Przedmio-
tem zapisu windykacyjnego moga by¢ réwniez prawa wynikajace z bycia
wspdlnikiem spétki osobowe;j.

Powstaje pytanie, czy przedmiotem zapisu windykacyjnego moga byé
$rodki pieniezne zdeponowane na rachunku bankowym? Nie ma bowiem
watpliwosci co do tego, ze pienigdze w postaci gotéwkowej nie moga byé

Zapis windykacyjny

33 Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 85, poz. 458).

34 Agnieszka Dyszlewska-Tarnawska w: Kodeks cywilny. Komentarz, t. VI,
art. 981(1).

35 Art. 968 § 1,Spadkodawca moze przez rozrzadzenie testamentowe zobo-
wigzaé spadkobierce ustawowego lub testamentowego do spetnienia okreslonego
$wiadczenia majatkowego na rzecz oznaczonej osoby (zapis zwykty)”.
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przedmiotem zapisu windykacyjnego. Natomiast co do pieniedzy zdepono-
wanych na rachunku bankowym poglady w tym zakresie nie sg jednolite,
biorac pod uwage to, ze art. 981" kc zawiera zamknietg liste przedmiotéw
zapisu windykacyjnego i nie wymienia wsréd nich §rodkéw pienieznych.
Stad, nalezatoby uznac z pewnoscia, ze srodki pieniezne w postaci gotéw-
kowej nie moga by¢ zapisane, co podkresla sie ,,nie moze by¢ przedmiotem
zapisu windykacyjnego okreélona przez testatora kwota pieniedzy (bez
wzgledu na rodzaj waluty) . Mozna ewentualnie rozpatrywaé taka moz-
liwos¢ w przypadku zindywidualizowanych banknotéw czy monet. Mozna
rozwazy¢ taka mozliwo$¢é réwniez w odniesieniu do srodkéw pienieznych
zdeponowanych na rachunku bankowym. Tak tez podnosi sie, ze srodki
pieniezne, ktére sg zapisane na rachunku bankowym, stanowigc wierzytel-
no$¢ posiadacza rachunku wobec banku, a wiec zbywalne prawo majatkowe,
moga by¢ przedmiotem zapisu windykacyjnego™”. Podobnie stwierdza
sie ,,[...] nic nie stoi na przeszkodzie ustanowieniu przedmiotem zapisu
windykacyjnego zawarto$ci konta w pewnym banku, mimo ze wysoko$é
wkladu moze ulec zmianie jeszcze przed otwarciem spadku. Moze to byé
kwalifikowane jako zapis windykacyjny oznaczonej wierzytelnosci”*!.
Inne proponowane rozwigzanie przyjmuje, ze wobec dopuszczenia
w ramach przedmiotu zapisu windykacyjnego ustanowienia uzytkowania,
Jtestator moze osiagna¢ efekt podobny do uczynienia przedmiotem zapisu
windykacyjnego rzeczy oznaczonych co do gatunku oraz pieniedzy, jezeli
w testamencie tytulem zapisu windykacyjnego ustanowi uzytkowanie nie-
prawidiowe, bo wlasnie przedmiotem tego rodzaju uzytkowania, zgodnie
z art. 264 KC, moga by¢ rzeczy oznaczone co do gatunku i pienigdze”°..
Przypomnie¢ tez nalezy, ze w uzasadnieniu do ustawy modyfikujacej
kodeks cywilny przyjeto, Ze poprzez ograniczenie zakresu przedmiotu
zapisu windykacyjnego wyklucza sie, aby przedmiotem zapisu byty rzeczy
oznaczone co do gatunku, co oznacza, ze réwniez dotyczy to pieniedzy.

36 Kodeks cywilny, t. II, Komentarz. Art. 450-1088. Przepisy wprowadzajgce, wyd.
10, red. Krzysztof Pietrzykowski (Warszawa: C.H. Beck, 2021).

37 Pawel Ksiazak, Zapis windykacyjny (Warszawa: Lexis Nexis, 2012), 99, podob-
nie Elzbieta Niezbecka, Spadki. Komentarz, t. IV, red. Andrzej Kidyba (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2015), art. 981, Nb 19; Jarostaw Turtukowski, 3.2. Rzecz oznaczona
co do tozsamosci”, [w:] idem, Instytucja zapisu w prawie polskim. Wybrane zagadnie-
nia (Warszawa: Lexis Nexis, 2014).

38 Turtukowski, 3.2. Rzecz oznaczona co do tozsamos$ci”.

39 Kodeks cywilny. Komentarz. wyd. 32, red. Witold Borysiak (Warszawa:
C.H. Beck, 2024), NB 190.3
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W doktrynie, jak zostalo to juz podkreslone powyzej, pojawiaja sie zaréwno
glosy potwierdzajace powyzsze!*”, jak réwniez te, ktére dopuszczajg moz-
liwo$é zapisania Srodkéw pienieznych, jezeli zostang spelnione okreslone
warunki. Dlatego tez np. przyjmuje sie, ze przedmiotem zapisu windykacyj-
nego moga by¢ m.in. pienigdze zdeponowane w skrytce bankowej czy numi-
zmaty, ale tez $rodki pieniezne zdeponowane na rachunku bankowym!*!..
Nalezy skloni¢ sie do powyzszego pogladu, majac bowiem na uwadze
konstrukcje prawng rachunku bankowego, nalezy przypomnie¢, ze posia-
dacz rachunku po wptaceniu §rodkéw pienieznych na rachunek bankowy
traci ich wlasnos$¢ na rzecz banku, a uzyskuje wierzytelnosé¢ do banku
o ich zwrot w kazdym momencie. Bank staje si¢ ich wlascicielem na czas
trwania umowy rachunku bankowego (choé w sensie ekonomicznym posia-
dacz pozostaje nadal ich wiascicielem). W tym wypadku wykorzystywana
zostaje konstrukcja depozytu nieprawidlowego, ktéry charakteryzuje sie
tym, Ze na czas zawartej umowy rzeczy bedace przedmiotem depozytu
staja sie wlasnoscig przechowujacego. A osoba, ktéra zlozyla rzeczy na
przechowanie, uzyskuje roszczenie o ich zwrot. Stad posiadacz rachunku
staje sie wierzycielem banku i uzyskuje roszczenie o wyptate tych $rod-
kéw pienieznych na kazde zadanie (przy czym umowa rachunku ban-
kowego moze wprowadzaé pewne ograniczenia kwotowe czy tez limity
dzienne, miesieczne czy tez wrecz przewidywaé wyptacenie catej kwoty
na zakoniczenie umowy). Wierzytelnoéé posiadacza rachunku bankowego,
jaka ma on w stosunku do banku, stanowi prawo majatkowe zbywalne!*?.
Dlatego nalezy uznaé, ze tego rodzaju wierzytelno$¢ moze by¢ przedmio-
tem zapisu windykacyjnego. W literaturze stwierdza sie, ze mozliwe jest
takie sformulowanie zapisu windykacyjnego o tresci ,,powoluje osobe X

40 Elzbieta Skowroniska-Bocian, Jacek Wierciniski w: Kodeks cywilny. Komentarz,
red. Jacek Gudowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2017), 207.

41 Jacek Gérecki, ,Zapis windykacyjny w praktyce notarialnej” Rejent, nr 4
(2012): 22-37; ,,albo $rodki pieniezne zapisane na rachunku bankowym, stano-
wigce przedmiot wierzytelno$ci pienieznej, ktéra jako prawo zbywalne miesci sie
w dyspozycji art. 981' § 2 pkt 2 k.c.”. Anna Sylwestrzak w: Kodeks cywilny. Komentarz
aktualizowany, red. Malgorzata Balwicka-Szczyrba (LEX/el. 2023), art. 981(1).

42 W przypadku gdyby zapis dotyczyt srodkéw pienieznych zgromadzonych
narachunku bankowym, to nie jest to zapis rzeczy, ale oznaczonej wierzytelnosci
z rachunku bankowego, a wiec prawa w rozumieniu art. 981' § 2 pkt 2 KC”; Sylwe-
ster Wojcik, Fryderyk Zoll w: System Prawa Prywatnego, t. X, Prawo spadkowe, wyd. 3.
red. Bogudar Kordasiewicz (Warszawa: C.H. Beck, 2015), 469 i cyt. tam Ksiezak,
Zapis windykacyjny, 99. Jarostaw Turtukowski, Zapis windykacyjny (Warszawa: Lexis
Nexis, 2011), 30.
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jako zapisobierce windykacyjnego wszystkich §rodkéw pienieznych (lub
okreslonej kwoty) zgromadzonych na rachunku Y w Banku "%,

Pojawia sie jednak pytanie, czy nalezy okresli¢ kwotowo warto$é
srodkéw pienieznych, czy tylko wystarczy wskazanie, ze przedmiotem
zapisu windykacyjnego sa $rodki zgromadzone na konkretnie okre$lonym
rachunku bankowym. Nalezy mie¢ na uwadze to, ze w momencie spo-
rzadzania zapisu windykacyjnego w ramach testamentu, wola testatora
nie jest ujawniana ani tez $rodki pieniezne zgromadzone na rachunku
bankowym nie sg ,blokowane” na poczet realizacji zapisu windykacyj-
nego w przyszlosci. Zapisodawca windykacyjny bedzie z cata pewnoscia
korzystal z rachunku bankowego i ze srodkéw na nim zgromadzonych. Tak
wiec stan konta bedzie ulegal zmianom, a w konsekwencji kwota srodkéw
pienieznych bedzie sie zmieniata, co spowoduje, ze w przypadku otwarcia
testamentu kwota ta bedzie inna niz w momencie sporzadzania testamentu
z zapisem windykacyjnym. Oznacza to, ze w tym wypadku nie mozna
ustali¢ precyzyjnie kwoty $rodkéw pienieznych a zapis windykacyjny
w momencie otwarcia testamentu bedzie dotyczy! tylko tych §rodkéw, ktére
sa aktualnie na rachunku. Jesli za$ rachunek bankowy zostal juz rozwia-
zany, dojdzie do zastosowania regulacji wskazujacej na bezskuteczno$é
zapisu windykacyjnego w przypadku, gdy przedmiot zapisu nie wchodzi
do spadku, bo juz go nie ma, bo zostal np. zbyty przez spadkodawce (bez
dokonania odpowiednich zmian w testamencie) czy jak w tym wypadku
rachunek bankowy zostal rozwigzany przez jego posiadacza. W przypadku
wierzytelnosci posiadacza rachunku bankowego wobec banku, ktéra jest
przedmiotem zapisu windykacyjnego, wartosci zapisu windykacyjnego
decydowacé bedzie stan na chwile otwarcia spadku. Dlatego tez nie mozna
wykluczy¢ sytuacji, ze spadkodawca zlikwiduje rachunek bankowy, a wéw-
czas przyjac nalezy, ze zapis windykacyjny jest bezskuteczny.

Pamieta¢ tez jeszcze nalezy o kolejnych okolicznosciach, ktére moga
mie¢ wptyw na wysoko$¢ kwoty zapisu windykacyjnego, czyli o dyspozycji
na wypadek $mierci. Jesli spadkodawca wydat taka dyspozycje do rachunku
bankowego - jak juz powyzej zostato to wskazane - wéwczas zapisem
windykacyjnym objete moga by¢, jak sie wydaje, tylko te srodki, ktére nie
zostang objete dyspozycja na wypadek $mierci (zgodnie z tym, co zostato
juz wskazane powyzej Srodki pieniezne objete dyspozycja na wypadek
$mierci nie wchodza do masy spadkowej, przy czym dyspozycja dotyczy¢

43 Dyszlewska-Tarnawska w: Kodeks cywilny. Komentarz, t. VI, art. 981(1).
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moze okre$lonej do gérnej granicy kwoty a nie catej kwoty zdeponowanych
$rodkéw pienieznych na rachunku).

Nalezy tez pamieta¢ o obowigzku banku wyptacenia poniesionych kosz-
téw pogrzebu na podstawie przedstawionych rachunkéw osobie, ktéra
faktycznie je poniosta (przy czym dotyczy to kazdej osoby)™*. Wéwczas
wydaje sie, ze przedmiot zapisu windykacyjnego - wierzytelnos¢ o wyptate
srodkéw pienieznych ulegnie zmniejszeniu réwniez o wysokos¢ tej kwoty.
Powyzszy obowigzek banku wynika z ustawy Prawo bankowe, z kolei
realizacja zapisu windykacyjnego stanowi realizacje woli testatora.

Podsumowanie

7

Powyzsze uwagi dotyczace wybranych aspektéw dziedziczenia srodkéw
pienieznych zgromadzonych na rachunku bankowym wskazuja na pro-
blemy prawne wpisujace sie w zakres szerszej problematyki dziedzicze-
nia praw i obowiazkéw wynikajacych z umowy rachunku bankowego.
Niewatpliwie stanowig jedynie zarysowanie problematyki i juz wskazuja
jak ztozony jest to problem. Regulacje prawne z jednej strony powinny
zapewnia¢ swobode w zakresie dysponowania srodkami pienieznymi zde-
ponowanymi na rachunku bankowym, z drugiej strony chroni¢ interesy
majatkowe spadkobiercéw. Z kolei majac na uwadze caloksztalt regulacji
prawa bankowego oraz stawiane wobec bankéw wymagania z racji prowa-
dzonej dziatalno$ci depozytowo-kredytowej, przepisy te nakladajg okres-
lone, szczegdlne obowiazki na banki. Uwaga zostata bowiem zwrécona na
obowigzki informacyjne bankéw, tak istotne z punktu widzenia ochrony
praw majatkowych spadkobiercéw w zakresie uzyskania wiedzy o kon-
tach bankowych zmarlego. Nie nalezy réwniez zapomina¢, ze obowiazki
bankéw w tym zakresie majg na celu uporzadkowanie i wyeliminowanie
yuspionych” rachunkéw bankowych, niespelniajgcych swojej funkeji a tylko
generujacych koszty utrzymania.

44 Art. 55 ust. 1 ustawy Prawo bankowe, zob. nt. Smykla w: Prawo bankowe.
Komentarz, art. 55; nt. ustalania kosztéw pogrzebu zob. Kodeks cywilny. Komentarz,
red. Edward Gniewek, Piotr Machnikowski, wyd. 11 (Warszawa: C.H. Beck, 2023),
uwagi do art. 922 kc, Nb 53.
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W tym aspekcie zwrdcona zostala uwaga réwniez na wybrane moz-
liwosci zadysponowania $rodkami pienieznymi na wypadek $mierci, co
wymaga jednak ze strony posiadacze rachunku zlozenia stosownych
o$wiadczen. Przyjete regulacje pozwalaja na Swiadome rozrzadzenie $rod-
kami pienieznymi na wypadek $mierci, ale w granicach okreslonych przez
przepisy ustawy Prawo bankowe i przyjete w tym ksztalcie nie sg wolne
od watpliwosci interpretacyjnych.

Bibliografia

Bajor Barbara, Lechostaw Kociucki, Jedrzej M. Kondek, Katarzyna Krélikowska,
Prawo bankowe. Komentarz do przepiséw cywilnoprawnych. Warszawa: C.H. Beck,
2020.

Gérecki Jacek, ,Zapis windykacyjny w praktyce notarialnej” Rejent, nr 4 (2012):
22-37.

Kodeks cywilny, t. 11, Komentarz. Art. 450-1088. Przepisy wprowadzajgce, wyd. 10, red.
Krzysztof Pietrzykowski. Warszawa: C.H. Beck, 2020.

Kodeks cywilny. Komentarz, red. Edward Gniewek, Piotr Machnikowski, wyd. 11.
Warszawa: C.H. Beck, 2023.

Kodeks cywilny. Komentarz, red. Jacek Gudowski. Warszawa: Wolters Kluwer, 2017.

Kodeks cywilny. Komentarz, red. Maltgorzata Balwicka-Szczyrba, Anna Sylwestrzak.
Warszawa: Wolters Kluwer, 2022.

Kodeks cywilny. Komentarz, t. VI, Spadki (art. 922-1087), red. Magdalena Fras, Mariusz
Habdas. Warszawa: Wolters Kluwer, 2019.

Ksiezak Pawel, Zapis windykacyjny. Warszawa: Lexis Nexis, 2012.

Niezbecka Elzbieta, Spadki. Komentarz, t. IV, red. Andrzej Kidyba, Warszawa: Wol-
ters Kluwer, 2015.

Paluch Anna, Granice swobody rozrzadzania majgtkiem na wypadek $mierci
w prawie polskim. Warszawa: C.H. Beck, 2021.

Prawo bankowe, wyd. 1, red. Jacek Dybiniski. Warszawa: C.H. Beck, 2023.

Prawo bankowe. Komentarz, red. Agnieszka Mikos-Sitek, Piotr Zapadka. Warszawa:
Wolters Kluwer, 2022.

System Prawa Prywatnego, t. X, Prawo spadkowe, wyd. 3. red. Bogudar Kordasie-
wicz. Warszawa: C.H. Beck, 2015.

Szpunar Adam, ,Uprawnienia do dysponowania wktadem oszczedno$ciowym”
Nowe Prawo, nr 1 (1977).



Barbara Bajor | Wybrane aspekty prawne zwigzane z dziedziczeniem srodkéw pienieznych... 301

Turtukowski Jarostaw, ,3.2. Rzecz oznaczona co do tozsamoéci”, [w:] idem, Insty-
tucja zapisu w prawie polskim. Wybrane zagadnienia Warszawa: Lexis Nexis, 2014.
Turtukowski Jarostaw, Zapis windykacyjny. Warszawa: Lexis Nexis, 2011.

This article is published under a Creative Commons Attribution 4.0 International license.
For guidelines on the permitted uses refer to
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode



https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode




PAWEE JURCZYNSKI

Sed quis custodiet ipsos custodes?

O potrzebie modyfikacji modelu kontroli
decyzji Komisji Nadzoru Finansowego

w prawie rynku kapitatowego

Sed quis custodiet ipsos custodes? On the Need to Modify
the Model of Decision-Control of the Polish Financial Supervision
Authority in Capital Market Law

Abstract

This paper aims to analyze the role and competencies of the Polish Financial
Supervision Authority in the supervision of the capital market, including
the nature and type of sanctions applied by it, as well as to examine whether
the model of judicial administrative control of the Polish Financial Supervi-
sion Authority’s decisions regarding the application of sanctions adopted by
the legislator guarantees the supervised entities an appropriate standard of
protection of their rights. The considerations carried out will constitute a basis
for the de lege ferenda postulates on the discussed topic.

SEOWA KLUCZOWE: Komisja Nadzoru =~ KEYWORDS: the Polish Financial

Finansowego, nadzér nad rynkiem Supervision Authority, supervision

kapitatowym, sankcje, model of the capital market, sanctions, the

kontroli sadowoadministracyjnej model of judicial administrative
control

PAWEL JURCZYNSKI — magister prawa, Uniwersytet Pomorski w Stupsku,
ORCID - 0000-0002-6705-0454, e-mail: pawel jurczynski@apsl.edu.pl

HTTPS://DOI.ORG/10.36128/PRIW.VI52.1014



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 304

1 Wstep

Juwenalis, autor tytulowego pytania, starozytny twdrca satyr, zwrdcit
w jednej z nich uwage™ na do$é oczywisty, acz trudny do rozwiazania
problem, zauwazony cze$ciowo takze przez Platona'®, zwigzany ze wska-
zaniem kto ma kontrolowac¢ straznikéw, czyli kontrolujacych. Juwenalis
dostrzegt powyzsze zagadnienie w nieprawniczym, obyczajowym kon-
tekscie, ma ono jednak uniwersalny wymiar, w szczegdlnosci w prawie
administracyjnym, czy tez - weziej - w prawie gospodarczym publicznym.
Problematyka ta przedstawia sie interesujaco w odniesieniu do dziatal-
nosci Komisji Nadzoru Finansowego w charakterze organu nadzoru nad
rynkiem kapitatowym™!. Prawodawca wyposazy! ten organ administracji
publicznej w szeroki wachlarz kompetencji w zakresie regulacji dziatalno-
$ci gospodarczej podmiotéw operujacych na rynku kapitalowym oraz, co
réwnie wazne, w zakresie kontroli (nadzoru sensu stricto) nad funkcjono-
waniem tego rynku. Jednoczeénie ustawodawca powierzyt sprawowanie
kontroli nad legalno$cia rozstrzygnie¢ Komisji sgdom administracyjnym
w ramach procedury sadowoadministracyjnej, ktéra posiada specyficzne
wlasciwosci wzgledem pozostatych procedur: cywilnej lub karnej.

1 Zob.Juwenalis, ,Satyra V1", [w:] Juvenal and Persius, ttum. G.G. Ramsay (Lon-
dyn: William Heinemann 1928; reprint 1924), 110.

2 Zob. Platon, Paristwo, ttum. Wiadystaw Witwicki (Warszawa: PWN, 1958), 165,
cyt.: ,Wiec moze o dusze naprzéd dbajmy jak nalezy, i potem jej zostawmy szcze-
g6ty troski o ciato, a sami moze tylko zarysujmy pewne wzory, aby sie zbyt dtugo
nie rozwodzié; bedzie najlepiej, jezeli tak zrobimy. - Tak jest. - Wigec méwilismy,
ze powinni unika¢ opilstwa, to kazdemu innemu raczej ujdzie niz straznikowi,
zeby sie upitinie wiedzial, co sie z nim dzieje. To by byto $mieszne - powiada - zeby
straznik potrzebowat straznika”.

3 W literaturze ekonomicznej podkreéla sig, ze rola ,straznikéw” (,gateke-
eper”) wystepujacych na rynku kapitalowym, choé niekoniecznie identyfikowana
z organem nadzoru, jest kluczowa dla prawidtowego funkcjonowania tego rynku,
poniewaz pomaga zniwelowaé problem asymetrii informacyjnej pomiedzy sprze-
dawcami i kupujacymi instrumenty finansowe - zob. Sugata Roychowdhury, Suraj
Srinivasan, , The Role of Gatekeepers in Capital Markets” Journal od Accounting
Research, nr 2 (2019): 317. Por. Jennifer Payne, , The Role of Gatekeepers”, [w:] The
Oxford Handbook of Financial Regulation, red. Niamh Moloney, Eilis Ferran, Jenni-
fer Payne (Oxford: Oxford University Press, 2015), ktéra wskazuje, ze straznicy
pelnia wazng role polegajaca na uzyczaniu ich reputacji emitentom w zwigzku
z realizacjg przez nich swoich obowigzkéw informacyjnych, zapewniajac tym
samym inwestorom rodzaj weryfikacji i certyfikacji. Por. Leonid Hurwicz, ,But
Who Will Guard the Guardians?” American Economic Review, nr 3 (2008): 582, ktéry
analizuje ekonomiczne aspekty problemu kontroli straznikéw.
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Celem niniejszego artykutu jest analiza roli i kompetencji przystugu-
jacych Komisji Nadzoru Finansowego w zakresie nadzoru nad rynkiem
kapitatowym, w tym charakteru i rodzaju sankcji przez nia stosowanych,
a takze zbadanie, czy przyjety przez ustawodawce model sgdowoadmi-
nistracyjnej kontroli decyzji Komisji w przedmiocie stosowania sankcji
gwarantuje podmiotom nadzorowanym odpowiedni standard ochrony
ich praw. Na podstawie przeprowadzonych rozwazan zostang nastepnie
sformutowane postulaty de lege ferenda w omawianej tematyce.

2 | Rolai zakres kompetencji Komisji w sprawowaniu
nadzoru nad rynkiem kapitatowym

Komisja nie wydaje sie by¢ ,typowym” organem administracji publicznej,
ktéry posiada kompetencje w obszarze regulacji i kontroli przedsiebior-
céw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza na okreslonym rynku, jak ma
to miejsce w przypadku organéw administracji rzagdowej, samorzadowej
czy nawet centralnych organéw administracji rzadowej, w szczegdlnosci
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw', Prezesa Urzedu
Regulacji Energetyki'®! czy Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicz-
nej'*l. Wydaje sie, ze zakres dziatania Komisji jest wielokrotnie szerszy
niz w przypadku pozostatych organéw regulacyjnych i kontroli.

Komisja nie jest centralnym organem administracji rzadowej, lecz jako
organ Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego (zob. art. 3 ust. 4 ustawy
z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym!”), bedacego
panstwowa osoba prawna, posiada ustawowa kompetencje do sprawowania

4 Zob. zakres dziatan okre$lony w art. 31 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. 0 ochro-
nie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 594, zwanej dalej: u.o.k.k.).

5 Zob. zakres dziatani okreslony w art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r. - Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 266 z pézn. zm., zwanej
dalej: pr. energ.).

6 Zob. zakres dziatari okre$lony w art. 192 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r.
Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 34 z pézn. zm., zwanej dalej:
pr. telek.).

7 Tj.Dz.U.z2024r., poz. 135, zwanej dalej: u.n.r.f.
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nadzoru'® nad rynkiem kapitatowym, rynkiem instrumentéw finanso-
wych, bedacych przedmiotem ubiegania sie o dopuszczenie do obrotu
na takim rynku (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 nadzorze
nad rynkiem kapitatowym!”), a takze jest organem wilaéciwym, o ktérym
mowa w szeregu kluczowych aktéw prawa unijnego zwigzanych z rynkiem
kapitatowym!"!. Kompetencje Komisji wykraczaja poza rynek kapitatowy
i obejmuja szerszy zakresowo nadzér nad rynkiem finansowym, ktérego
elementem jest m.in. nadzér bankowy, emerytalny, ubezpieczeniowy oraz
nad instytucjami ptatniczymi (zob. art. 1 ust. 2 u.n.r.f.).

Ustawodawca zdefiniowal cel nadzoru nad rynkiem kapitalowym jako
zapewnienie prawidlowego funkcjonowania tego rynku, w szczegdlnosci
bezpieczenistwa obrotu oraz ochrony inwestoréw i innych jego uczestnikéw,

8 Zob. Jan Zimmerman, Prawo administracyjne (Warszawa: Wolters Kluwer,

2022), 227, ktéry wskazuje, ze istota nadzoru jest wyciaganie konsekwencji z zacho-
wania organu podporzadkowanego lub jednostki gospodarujacej czy obywateli,
z punktu widzenia okreslonego, wybranego kryterium nadzoru, czyli wzorca,
z ktérym poréwnuje sie dane zachowanie. Kryterium tym jest najczesciej legalnosé
(zgodno$é z prawem), a takze celowo$é, gospodarnoéé, rzetelnogé, stusznosé, itd.
9 Tj.Dz.U. z 2024 ., poz. 1161, zwanej dalej: u.n.r.k.

10 Por. m.in. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1129
z dnia 14 czerwca 2017 r. w sprawie prospektu, ktéry ma by¢ publikowany w zwiazku
z ofertg publiczng papieréw warto$ciowych lub dopuszczeniem ich do obrotu na
rynku regulowanym oraz uchylenia dyrektywy 2003/71/WE (Dz. U. UE.L. z 2017 1.
Nr 168, str. 12 z pé2n. zm.); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 600/2014 z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie rynkdéw instrumentéw finanso-
wych oraz zmieniajgce rozporzadzenie (UE) nr 648/2012 (Dz. U. UE.L. z 2014 T.
Nr 173, str. 84 z p6zn. zm.); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzyé na rynku (rozporzadzenie
w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz uchylajace dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE
(Dz.U.UE.L.z2014 1. Nr173, str. 1z p6Zn. zm.); rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 648/2012 z dnia 4 lipca 2012 r. w sprawie instrumentéw pochod-
nych bedacych przedmiotem obrotu poza rynkiem regulowanym, kontrahentéw
centralnych i repozytoriéw transakcji (Dz. U. UE.L. z 2012 . Nr 201, str. 1z péZn. zm.);
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 236/2012 z dnia 14 marca
2012 r. w sprawie krétkiej sprzedazy i wybranych aspektéw dotyczacych swapéw
ryzyka kredytowego (Dz. U. UE.L. z 2012 . Nr 86, str. 1z péZn. zm.); rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 909/2014 z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie
usprawnienia rozrachunku papieréw wartoéciowych w Unii Europejskiej i w spra-
wie centralnych depozytéw papieréw warto$ciowych, zmieniajace dyrektywy
98/26/WE i 2014/65/UE oraz rozporzadzenie (UE) nr 236/2012 (Dz. U. UE.L. z 2014 .
Nr 257, str. 1z pézn. zm.).
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a takze przestrzegania regut uczciwego obrotu (art. 4 ust. 1 u.n.r.k.)™.

Skorelowany z nim jest ustawowy katalog zadant Komisji w prawie rynku
kapitatowego, ktéry réwniez jest wieloptaszczyznowy i obejmuje miedzy
innymi podejmowanie dziatan stuzacych prawidlowemu funkcjonowaniu
rynku kapitalowego oraz sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscig pod-
miotéw nadzorowanych oraz wykonywaniem przez te podmioty obowigz-
kéw zwigzanych z ich uczestnictwem w obrocie na rynku kapitatowym,
w zakresie okre$lonym przepisami prawa (zob. art. 7 ust. 1 u.n.r.k.)"?,

Ustréj Komisji wykazuje specyficzne wiasciwosci réwniez z perspek-
tywy aspektéw podmiotowych, albowiem organ ten nie tylko sprawuje
nadzér nad kluczowymi podmiotami tworzacymi ,architekture” rynku
kapitalowego, w tym zapewniajacymi jego sprawne i prawidlowe funk-
cjonowanie, takimi, jak spétki prowadzace rynek regulowany, Krajowy
Depozyt Papieréw Wartosciowych S.A., kontrahent finansowy, itp., lecz
réwniez nad podmiotami, ktére uczestniczg w obrocie instrumentami
finansowymi, nierzadko na zasadzie réwnej pozycji prawnej, oferujac,
nabywajac lub zbywajac je na tym rynku, a zatem w szczeg6lnosci - nad
emitentami, firmami inwestycyjnymi, funduszami inwestycyjnymi czy
bankami prowadzacymi dziatalno$é maklerska (zob. art. s u.nr.k.). Nie jest
to rozwigzanie czesto spotykane w prawie gospodarczym publicznym, gdyz
zwykle to jedynie strona ,silniejsza” stosunku prawnego wystepujacego
na danym rynku - przedsiebiorca (energetyczny, telekomunikacyjny itp.)
podlega regulacjit*®l.

11 Powyzszy cel koresponduje z celem nadzoru nad szerszym zakresowo ryn-

kiem finansowym, ktéry réwniez sprawuje Komisja, a ktérym jest zapewnienie
prawidtowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczeristwa oraz
przejrzystoéci, zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie ochrony
intereséw uczestnikéw tego rynku réwniez poprzez rzetelng informacje doty-
czaca funkcjonowania rynku, przez realizacje celéw okreslonych w szczegdlno-
$ci w u.n.r.k. (zob. art. 2 u.n.r.f.). Szerzej na temat celéw nadzoru - zob. Marek
Wedrychowski w: Prawo rynku kapitatowego. Komentarz, red. Marek Wierzbowski,
Ludwik Sobolewski, Pawet Wajda (Warszawa: C.H. Beck, 2014), 1471.

12 Pozostate zadania to: 3) podejmowanie dziatati edukacyjnych i informacyj-
nych w zakresie funkcjonowania rynku kapitalowego; 4) wykonywanie innych
zadari okreslonych przepisami prawa; 5) przygotowywanie projektéw aktéw praw-
nych zwigzanych z funkcjonowaniem rynku kapitalowego; 6) mozliwosé wyste-
powania do wtasciwych organéw z wnioskami o wydanie lub zmiane przepiséw
wykonawczych przewidzianych przepisami ustaw - zob. art. 7 ust. 1 u.n.r.k. Por.
katalog zadan Komisji w ramach nadzoru nad rynkiem finansowym - zob. art. 4
ust. 1u.n.r.f.

13 Por. art.1ust. 1pr. energ.; art. 1 ust. 1 ppkt 1 pr. telek.
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Komisja dysponuje w ramach swoich kompetencji szerokim wachlarzem
srodkéw nadzoru, o réznym charakterze prawnym, rodzaju i zakresie
ingerencji w wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej i wolnos¢ osobista, ktdrej
emanacja wydaje sie by¢ zasada swobody uméw. Mozna wyrdzni¢ w tym
zakresie dwie gtéwne kategorie tych instrumentéw.

Pierwsza, dotykajaca aspektéw podmiotowych, obejmuje klasyczne
narzedzia, ktérymi dysponuja organy regulacyjne w obrebie prawa gospo-
darczego publicznego, wéréd ktérych wymienié¢ nalezy kompetencje:
do udzielania zezwolefi na rozpoczecie prowadzenia dziatalnoéci (zob.
art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 . 0 obrocie instrumentami finan-
sowymi*, art. 69 ust. 1u.0.i.f.), do prowadzenia rejestréw (art. 78g ust. 1
u.o.i.f,, art. 79 ust. 8 u.o.i.f., art. 13a ust. 1 oraz ust. 2 ustawy z dnia 27 maja
2004 1. 0 funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi fundu-
szami inwestycyjnymi*), do kontroli dziatalnosci gospodarczej lub sytuacji
finansowej (zob. art. 26 ust. 1i nast. u.n.r.k., art. 38au.n.r.k.) oraz te, ktére sg
zwiazane z przymusowym zakonczeniem prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, tj. do cofania zezwoleni (zob. art. 89 ust. 1a, art. 165 ust.1, art. 167
ust. 1, art. 170b ust. 1u.0.i.f.) lub ich zawieszenia (zob. art. 176j ust. 1u.0.i.f.).

Druga kategoria dotyka ztozonego zagadnienia, jakim jest nadzér nad
prawidtowym funkcjonowaniem rynku kapitalowego. W tym obszarze
mozna wyrdznié szeroka game instrumentéw prawnych, ktére korespon-
duja z celami nadzoru i aksjologia systemu prawa rynku kapitatowego.
Przyktadowo wsréd tych kompetencji mozna wymienic te, ktére zwigzane
sa z: zagdaniem wstrzymania dopuszczenia do obrotu lub rozpoczeciem
notowan wskazanymi przez Komisje instrumentami finansowymi (art. 20
ust. 1 u.0.i.f), zawieszenia obrotu instrumentami finansowymi na rynku
regulowanym (art. 20 ust. 2 u.0.i.f.) lub wykluczenia z obrotu instrumen-
téw finansowych (art. 20 ust. 3 u.0.i.f.), wstrzymywaniem rozpoczecia
oferty publicznej (art. 16 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 ofercie
publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do zor-
ganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych®!), zakazem jej
rozpoczynania albo dalszego jej prowadzenia (zob. art. 16 ust. 1 pkt 2 u.o.p.),
publikacja informacji o niezgodnym z prawem dziataniu w zwiagzku
z oferta publiczng (art. 16 ust. 1 pkt 3 u.0.p.), zadaniem w powyzszym zakresie
wyjaénien (zob. art. 19c u.o.p.), zatwierdzaniem prospektu (zob. art. 20 ust. 1

14 Tj.Dz.U. z 2024 1., poz. 722 z pézn. zm., zwanej dalej: u.o.i.f.
15 Tj.Dz.U. z 2024 1., poz. 1034, zwang dalej: u.f.i.
16 Tj.Dz.U.z2024r., poz. 620, zwanej dalej: u.o.p.
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rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1129 z dnia
14 czerwca 2017 r. w sprawie prospektu, ktéry ma by¢ publikowany w zwigzku
z ofertg publiczng papieréw wartosciowych lub dopuszczeniem ich do
obrotu na rynku regulowanym oraz uchylenia dyrektywy 2003/71/WE""),
wykluczaniem papieréw warto$ciowych z obrotu na rynku regulowanym
(zob. art. 96 ust. 1u.0.p.), naktadaniem kar pienieznych (zob. art. 11 u.n.r.k.,
art. 96 ust. 1i u.o.p., art. 167 ust. 2 pkt 1 u.0.i.f.), zakazywaniem prowadze-
nia rynku regulowanego (zob. 165b ust. 1 u.0.i.f.), czy tez zakazywaniem,
na czas okreslony zawierania na rynku regulowanym transakcji majacych
za przedmiot okreslony instrument finansowy (zob. art. 96 ust. 18 u.o.p.), itp.

Podkresli¢ nalezy, ze kompetencje Komisji w zakresie naktadania sankeji
nie tylko silnie ingeruja w wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i zasade swobody uméw, w szczegdlnosci w swobode kontraktowania, ale
réwniez, na skutek specyficznego uksztattowania ich przez ustawodawce,
podlegaja kumulacji w skali, ktéra trudno zaobserwowaé¢ w przypadku
innych organéw nadzoru i rynkéw. Przykladem niech bedzie stan fak-
tyczny, w ktérym emitent wbrew obowiazkowi, o ktérym mowa w art. 17
ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 596/2014
z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na rynku (rozporzadzenie
w sprawie naduzyé na rynku) oraz uchylajace dyrektywe 2003/6/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/
WE i 2004/72/WE™®, nie podat niezwtocznie do wiadomosci publicznej
informacji poufnych”®!. W takim stanie rzeczy Komisja moze:

a. wyda¢ decyzje o wykluczeniu papieréw warto$ciowych z obrotu na
rynku regulowanym (art. 96 ust. 1i u.o.p);

17 Dz.U.UE.L. z 2017 r. Nr 168, str. 12 z pézn. zm., zwanego dalej: rozporzadze-
niem prospektowym.

18 Dz.U.UE.L. z 2014 r. Nr 173, str. 1z péZn. zm., zwanego dalej: MAR.

19 Zob. definicje informacji poufnej w art. 7 ust. 1 MAR. Szerzej na temat infor-
macji poufnej w literaturze zagranicznej - zob. Marco Ventoruzzo, , The Concept
of Insider Dealing”, [w:] Market Abuse Regulation. Commentary and Annotated Guide,
red. Marco Ventoruzzo, Sebastian Mock (Oxford: Oxford University Press, 2017),
13-33; Alain Pietrancosta, ,,Public Disclosure of Inside Information and Market
Abuse”, [w:] Market Abuse Regulation. Commentary and Annotated Guide, red. Marco
Ventoruzzo, Sebastian Mock (Oxford: Oxford University Press, 2017), 47-62; Niamh
Moloney, EU Securities and Financial Market Regulation (Oxford: Oxford University
Press, 2014), 1271 nast. Z polskich opracowan systemowych - zob. Krzysztof Oplustil
w: System Prawa Handlowego, t. IV, Prawo instrumentéw finansowych, red. Mirostaw
Stec (Warszawa: C.H. Beck, 2016), 905 i nast.
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b. nalozyé na emitenta kare pieniezng do wysokosci 10 364 0oo lub do
kwoty stanowigcej réwnowarto$¢ 2% catkowitego rocznego przy-
chodu wykazanego w ostatnim zbadanym sprawozdaniu finanso-
wym za rok obrotowy, jezeli przekracza ona 10 364 000 zt (art. 96
ust. 1i u.0.p.);

c. zastosowaé kary zlit. a) i b) facznie (art. 96 ust. 1i u.o.p);

d. natozyé zamiast kary, o ktérej mowa w lit. b) - kare pieniezna do
wysokosci trzykrotnej kwoty osiagnietej korzysci lub uniknietej
straty - jezeli jest mozliwe ustalenie tych kwot (art. 96 ust. 1k u.o.p.);

e. nalozy¢na osobe, ktéra w okresie naruszenia przedmiotowych obo-
wigzkéw pelnita funkcje cztonka zarzadu emitenta, kare pieniezna
do wysokosci 4 145 600 z1 (art. 96 ust. 6 pkt 3 u.0.p.);

f. w przypadku razacego naruszenia przedmiotowych obowiaz-
kéw - nalozyé na osobe, ktéra petnita w okresie naruszenia przed-
miotowych obowigzkéw funkcje cztonka rady nadzorczejlub cztonka
innego organu nadzorujacego emitenta, kare pieniezna do wysokosci
100 000 z! (art. 96 ust. 6a pkt 2 u.0.p.);

g. przekazaé¢ do wiadomosci publicznej informacje o wydaniu decy-
zji nakltadajacej kare za naruszenie przepiséw MAR (art. 24a ust. 1
u.n.r.k.), atakze przekazuje informacje o treéci rozstrzygniecia oraz
orodzajuicharakterze naruszenia, imie i nazwisko osoby fizycznej
lub firme (nazwe) innego podmiotu, na ktéry zostata natozona sank-
cja, o ktérej mowa lit. e) i f) powyzej; informacje te s3 dostepne na
stronie internetowej Komisji przez 5 lat od dnia ich udostepnienia,
aw przypadku i mienia i nazwiska osoby, na ktéra zostata natozona
sankcja, przez rok (art. 96 ust. 10a u.0.p.);

h. nakazaé podmiotowi, ktéry dopuscit sie naruszenia przedmiotowych
obowiazkdéw, zaprzestania ich naruszenia, a takze zobowigzaé go
do podjecia we wskazanym terminie dziatan, ktére maja zapobiec
naruszenia tych przepiséw w przyszlosci; srodek moze by¢ stoso-
wany niezaleznie od tych, o ktérych mowa w lit. a) - d) powyzej
(art. 96 ust. 17 u.0.p.);

i. zakazacosobie fizycznej, do ktérej obowigzkéw nalezy zapewnienie
przestrzegania przez te osobe prawna lub jednostke organizacyjna
przepiséw MAR, zawierania, na rachunek wiasny lub osoby trze-
ciej, transakcji, ktérych przedmiotem sg instrumenty finansowe
dopuszczone do obrotu na rynku regulowanym, na czas okre$lony,
nie dtuzszy niz 5 lat; srodek ten moze zastosowac niezaleznie od tych
zlita) - c) powyzej (art. 96 ust. 18 u.o.p.).
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Szeroki katalog $rodkéw nadzoru przystugujacych Komisji w obrebie
jednego stanu faktycznego nie zamyka sie na powyzszym. Przewodniczacy
Komisji moze bowiem dodatkowo zarzadzi¢ przeprowadzenie postepowa-
nia wyjasniajgcego, o ktérym mowa w art. 18a ust. 1i nast. u.n.r.f., w celu
ustalenia, czy istniejg podstawy do ztozenia zawiadomienia o popelnieniu
przestepstwa okreslonego w u.0.p”°’. Komisja posiada w postepowaniu kar-
nym status pokrzywdzonego (zob. art. 6 ust. 2 pkt 1 u.n.r.f.). Nie mozna
pominaé faktu, ze podmiot, ktéry naruszy! przedmiotowe obowiazki, musi
liczy¢ sie z ryzykiem poniesienia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej na
gruncie prawa cywilnego, a Komisja moze posiadaé status prokuratora
w postepowaniu cywilnym majgcym na celu dochodzenie tychze roszczen
(zob. 6 ust. 1 u.n.r.f.121),

Komisja, sprawujac nadzér, w tym wydajac decyzje administracyjne
w przedmiocie stosowania §rodkéw nadzoru, dysponuje znaczng dyskrecjo-
nalnos$cig w ich stosowaniu. Jest tak nie tylko dlatego, ze decyzje w przed-
miocie nalozenia sankcji majg zasadniczo charakter uznaniowy, co jest
prawidlowym zabiegiem, ale rodzi problemy w zakresie ich weryfikacji;
lecz réwniez dlatego, ze w tresci norm prawa rynku kapitatowego nierzadko
wystepuja klauzule generalne czy tez zwroty niedookreslone®?, co tyczy
sie nie tylko przepiséw stricte zwigzanych z sankcjami administracyjnymi,

20 Stosownie z kolei do art. 100 ust. 1 u.o0.p., kto, bedac odpowiedzialnym za
informacje, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 lub ust. 2 MAR podaje nieprawdziwe
dane lub zataja prawdziwe dane, w istotny sposéb wplywajace na tre$é informacji,
podlega grzywnie do 5000 000 zt albo karze pozbawienia wolnoéci od 6 miesiecy
do lat 5, albo obu tym karom tacznie; a tej samej karze podlega, kto dopuszcza sie
powyzszego czynu, dzialajgc w imieniu lub w interesie m.in. osoby prawne;j.

21 Por. art. 7iart. 55156 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania
cywilnego (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1550 z pézn. zm., zwanej dalej: k.p.c.), ktére
statuuja uprawnienia prokuratora w postepowaniu cywilnym, m.in. do wszczy-
nania postepowan i wstepowania do spraw w ich toku.

22 przykladowo: ,razace naruszenie przepiséw” (art. 18 ust.1pkt3u.0.p.), ,uza-
sadnione podejrzenie naruszenia przepiséw” (art. 17a ust. 1u.0.p.), ,uzasadnione
podejrzenie, ze takie naruszenie moze nastapi¢” (art. 17 ust. 1u.0.p), ,w znaczacy
sposéb naruszatyby...” (art. 18 ust. 1 u.0.p.), ,z istotnym naruszeniem przepiséw
prawa’, ,zasady uczciwego obrotu”, ,naruszenie intereséw uczestnikéw obrotu”
(art. 165b ust. 1 u.0.i.f.), itp. Zob. Ewa Eetowska, ,Interpretacja a subsumpcja
zwrotéw niedookreslonych i nieostrych” Paristwo i Prawo, nr 7-8 (2011): 18, ktéra
podkresla, ze ustawodawca powinien unikaé¢ operowania takimi zwrotami, gdy
kompetencje do ich dookreslania w procesie stosowania prawa beda miaty organy
administracji, albowiem sady sa ku temu bardziej odpowiednie, gdyz posiadaja
ceche bezstronnosci i niezawistosci, a takze sg wyposazone w lepsze gwarancje
proceduralne, chronigce przed arbitralnoscia.
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ale takze przepiséw prawa materialnego, ktéore statuuja obowigzki podmio-
téw nadzorowanych. Jednoczeénie konstrukcja srodkéw nadzoru jest tego

rodzaju, ze Komisja w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa dopiero na

etapie wymierzania kary bierze pod uwage okoliczno$ci majace znaczenie

dla jej rozmiaru®*,

Podsumowujac, Komisja w ramach nadzoru nad rynkiem kapitatowym
posiada kompetencje do stosowania srodkéw nadzoru, ktére w swej skali,
rodzaju i surowo$ci wydaja sie by¢ ewenementem w systemie prawa. Komi-
sja zostala uksztattowana przez ustawodawce jako swoisty ,superorgan”,
nalezacy do sfery prawa publicznego, w ktérym skoncentrowano niemal
cato$¢ wladztwa obejmujacego kontrole nad rynkiem finansowym. Komi-
sja petni funkcje tytulowego ,straznika”, niemniej kompetencje o takiej
skali prowokuja pytanie o skuteczng kontrole dziatalno$ci samej Komisji.

3

Postepowania administracyjne przez Komisjq
w przedmiocie nadzoru nad rynkiem kapitatowym

Komisja jako organ administracji publicznej stosuje prawo, a zatem to
na niej spoczywa obowigzek ustalenia faktéw prawnie relewantnych dla
zastosowania sankcji, wykladnia przepiséw prawa, stanowiacych podstawe
do powyzszego, a nastepnie dokonanie zabiegu okre$lanego mianem ,,sub-
sumpcji’, czyli podstawienia faktéw pod norme prawna, prowadzacego do
modyfikacji normy abstrakcyjnej i generalnej w norme konkretna i indy-
widualng. Komisja w szczegélnosci w toku postepowania administracyj-
nego jest obowigzana zebraé zasadniczo calo$¢ materiatu dowodowego
w sprawie (zob. art. 11 ust. 5 u.n.r.f. w zw. z art. 7, 77 § 1 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego*?)), ocenié
jego wiarygodnoéé (art. 8o k.p.a.), a nastepnie dokonaé na jego podstawie

23 Komisja rozwaza wéwczas: 1) wage naruszenia i czas jego trwania; 2) przy-

czyny naruszenia; 3) sytuacje finansowa podmiotu, na ktéry naktadana jest kara;
4) skale korzy$ci uzyskanych lub strat uniknietych przez podmiot, ktéry dopuscit
sie naruszenia; 5) straty poniesione przez osoby trzecie; 6) gotowo$é do wspélpracy
z Komisja; 7) uprzednie naruszenia przepiséw ustawy lub prawa Unii Europejskiej
(zob. przyktadowo art. 96 ust. th u.o.p.).

24 Tj.Dz.U. z 2024 1., poz. 572, zwanej dalej: k.p.a.
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ustaleri faktycznych (zob. art. 80 k.p.a.). W postepowaniu administracyj-
nym obowigzuje zasada prawdy obiektywnej (zob. art. 7 k.p.a.).

Komisja w zakresie swojej wtasciwosci podejmuje uchwaty, w tym
wydaje decyzje administracyjne i postanowienia okreslone w przepisach
odrebnych (zob. art. 11 ust. 1 u.n.r.f.). Z przepiséw odrebnych wynika, ze
Komisja stosuje $rodki nadzoru, wydajac w tym celu decyzje administra-
cyjne. Od decyzji Komisji nie przystuguje odwotanie do organu wyzszego
stopnia, a jedynie wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (zob. art. 11
ust. 6 w zw. z art. 127 § 3 k.p.a.). Nie jest to rozwigzanie niespotykane
w systemie prawa gospodarczego publicznego.

W sktad Komisji wchodza przede wszystkim przedstawiciele egzeku-
tywy (zob. art. sust. 2 u.n.r.f.). Komisja moze upowaznié Przewodniczacego
Komisji, Zastepcéw Przewodniczacego oraz pracownikéw Urzedu Komisji
do podejmowania dziatari w zakresie wlasciwos$ci Komisji, w tym do wyda-
wania postanowieni i decyzji administracyjnych (zob. art. 12 ust. 1u.n.r.f.).
Kluczowe jest to, iz w postepowaniach z wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy oraz w postepowaniach w sprawie wznowienia postepowania
administracyjnego, stwierdzenia niewaznosci decyzji, a takze zmiany lub
uchylenia decyzji ostatecznej do Przewodniczacego Komisji, Zastepcow
Przewodniczacego oraz cztonkéw Komisji, nie stosuje sie przepisu art. 24
§1pktsk.p.a., azatem osoby pelnigce te funkcje nie podlegaja wytaczeniu
od udzialu w postepowaniu w sprawie, w ktérej brali udzial w wydaniu
zaskarzonej decyzji (zob. art. 11 ust. 6a u.n.r.f.).

4

Model sgdowoadministracyjnej kontroli legalnosci
decyzji Komisji w ramach sprawowanego
nadzoru nad rynkiem kapitatowym

W tym miejscu warto powrdcié do tytutowego pytania o to, kto kontroluje
kontrolujacych. Komisja jako ,,straznik” miedzy innymi prawidlowego
funkcjonowania rynku kapitalowego ma do swojej dyspozycji szeroka game
sankeji, ktére s surowe i zréznicowane, a nadto mocno ingeruja w wolnos¢é
dziatalno$ci gospodarczej lub zasade swobody uméw podmiotéw nadzoro-
wanych. Model przyjety przez ustawodawce zaklada, ze podmiotowi nadzo-
rowanemu przystuguje skarga do wojewddzkiego sadu administracyjnego



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 314

na decyzje Komisji w przedmiocie zastosowania §rodka nadzoru, ktéra
inicjuje dwuinstancyjne postepowanie sgdowoadministracyjne (zob. art. 3
§ 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi'®*)). Jednoczesnie warto odnotowaé, ze pro-
cedura ta wykazuje specyficzne cechy na tle pozostatych postepowan:
cywilnych lub karnych.

Sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kon-
trole dziatalnoéci administracji publicznej (art. 1§ 1 ustawy z dnia 25 lipca
2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych®®, art. 3 ust.1p.p.s.a.),
a kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowig inaczej (art. 1§ 2 p.u.s.a.). Bogate orzecznictwo woje-
wobdzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego ukazuje w pelni zakres kognicji i role sadéw administracyjnych
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Warto przedstawié kilka
wnioskéw plynacych z orzecznictwa na ten temat.

Po pierwsze, sady administracyjne dokonuja kontroli zgodnosci zaskar-
zonego aktu z przepisami postepowania administracyjnego, a takze pra-
widlowosci zastosowania i wykladni norm prawa materialnego. Przy
rozpatrywaniu sprawy nie badajg zatem ani celowo$ci, ani stusznosci
zaskarzonego rozstrzygniecia, a ograniczaja sie do stwierdzenia, czy
w $wietle ustalonego stanu faktycznego oraz obowiazujacego stanu praw-
nego dopuszczalne bylo wydanie decyzji bedacej przedmiotem sprawy'*”..

Po drugie, sady administracyjne nie orzekajg merytorycznie, tj. nie
wydaja orzeczen, co do istoty sprawy. ,Sprawowanie kontroli” oznacza
pewnego rodzaju wtérnosé¢ dziatan sadu administracyjnego wobec dziatan
organéw administracji. Sad administracyjny nie moze zastepowac ich
w zalatwianiu spraw, gdyz stanowiloby to wykroczenie poza konstytu-
cyjnie okreélone granice kontroli dziatalnoéci administracji publiczne;j™®.

25 T,j.Dz.U. z 2024 1., poz. 935, zwanej dalej: p.p.s.a.

26 Tj.Dz.U. z 2022 1., poz. 2492 z pézn. zm., zwanej dalej: p.u.s.a.

27 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 26.03.2019 1., Il SA/Rz 1373/18, LEX nr 2675426,
wyrok WSA w Warszawie z 14.01.2020 r., II SA/Wa 879/19, LEX nr 3010742, wyrok
WSA w Warszawie z 14.01.2020 r., Il SA/Wa 879/19, LEX nr 3010742, wyrok WSA
w Szczecinie z 26.10.2017 1., II SA/Sz 892/17, LEX nr 2406310, wyrok WSA w Opolu
z 28.09.2017 1., II SA/Op 446/17, LEX nr 2369938, wyrok WSA w Olsztynie
z 22.06.2017 1., II SA/OI 435/17, LEX nr 2313713, wyrok NSA z 22.02.2018 r., II FSK
322/16, LEX nr 2480785.

28 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 13.06.2017 r., VII SA/Wa 803/17, LEX
nr 2313941, wyrok WSA w Gliwicach z19.07.2023 1., I SA/Gl 623/23, LEX nr 3593955,
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Po trzecie, co do zasady ustalanie stanu faktycznego sprawy nalezy
do organéw administracji publicznej prowadzacych postepowanie, a do
sadu administracyjnego nalezy kontrola czy ustalenia te sg prawidlowe.
Sad administracyjny nie moze przyja¢ odmiennego stanu faktycznego niz
wynika to z postepowania administracyjnego i bez zadnego szczegétowego
uzasadnienia rozstrzygnaé sprawe uzasadniajac ja w oparciu o wlasne
ustalenia stanu faktycznego*®.

Po czwarte, rzecza sadu administracyjnego jest kontrola, czy organ
w sposOb wystarczajacy zebral material dowodowy, przeprowadzona ocena
dowodéw jest swobodna, a ustalony stan faktyczny jednoznaczny, oparty
na dowodach, ktére organ obdarzyt zaufaniem, nie sprzeczny z tymi dowo-
dami, a dokonana subsumpcja prawidtowa, poprzedzona akceptowalna
wykltadnia przepiséw prawa materialnego. Oznacza to, ze sad, ktéry orzeka
(co do zasady) na podstawie akt sprawy, jest zobowigzany do zapoznania sie
z materialem dowodowym zgromadzonym przez organ, nawet do dokony-
wania symulacji oceny dowodéw, ale tylko w kontekscie i tylko w celu kon-
troli, czy ocena dokonana przez organ nie wykracza poza ocene swobodna.
Te same uwagi dotycza kwestii ustalenia stanu faktycznego w sprawiel*.,

Po piate, przed sadami administracyjnymi dowéd uzupelniajacy moze
by¢ przeprowadzony tylko z dokumentu, jezeli jest to niezbedne do wyjas-
nienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia
postepowania. Przeprowadzanie jakichkolwiek innych dowodéw jest niedo-
puszczalne™!. Dopuszczenie dowodu z dokumentu jest uprawnieniem,
a nie obowigzkiem sadu. Przepis art. 106 § 3 p.p.s.a. stanowi odstepstwo
od zasady wynikajacej z art. 133 § 1 p.p.s.a. i nie moze by¢ interpretowany
rozszerzajaco 2,

Po széste, w przypadku sadowej weryfikacji decyzji o charakterze
uznaniowym sad kontroluje, czy w toku postepowania administracyj-
nego podjeto wszelkie niezbedne kroki dla doktadnego wyjasnienia stanu

wyrok WSA w Gliwicach z 10.01.2018 r., II SA/GI 741/17, LEX nr 2430308, wyrok
WSA w Biatymstoku z 27.05.2020 1., I SA/Bk 409/20, LEX nr 3014895.

29 Zob. wyrok NSA z 26.01.2018 ., II OSK 880/16, LEX nr 2452803, wyrok WSA
w Olsztynie z 16.01.2018 ., II SA/0l 980/17, LEX nr 2435451.

30 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 4.07.2019 1., I SA/Rz 312/19, LEX nr 2697661,
wyrok NSA z 28.04.2022 r., II OSK 1334/19, LEX nr 3360401, wyrok WSA w War-
szawie z17.01.2022 1., | SA/Wa 1596/21, LEX nr 3352604, wyrok NSA z 22.01.2020 .,
I GSK 1690/18, LEX nr 2825354.

31 Zob. wyrok WSA w Krakowie z19.07.2017 ., IIl SA/Kr 575/17, LEX nr 2337485.

32 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 8.11.2017 1., I SA/Bd 778/17, LEX nr 2412608.
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faktycznego, czy zebrano wszystkie dowody w celu ustalenia istnienia
badz nieistnienia ustawowych przestanek decyzji uznaniowej oraz czy
podjeta na ich podstawie decyzja nie wykracza poza granice uznania
administracyjnego®*.

Z przedstawionej powyzej charakterystyki procedury sadowoadmi-
nistracyjnej oraz kognicji sadu administracyjnego ptynie wniosek, iz jej
ksztalt stawia pod znakiem zapytania realizacje przez ten model potrzeb
podmiotéw nadzorowanych zwigzanych z efektywna, a przez to sprawie-
dliwa weryfikacja §rodkéw nadzorczych stosowanych przez Komisje.

Podstawowa trudnos¢, jaka wiaze sie z wyborem przez ustawodawce
modelu sadowoadministracyjnej kontroli decyzji Komisji w sprawach
zwigzanych z nadzorem nad rynkiem kapitatowym, dotyczy kwestii doko-
nywania ustalen faktycznych w toku procesu stosowania prawa. Sad admi-
nistracyjny nie rozpoznaje merytorycznie sprawy i jest obowigzany polegaé
na ustaleniach faktycznych poczynionych przez Komisje, co sprawia,
ze posiada ona de facto monopol na gromadzenie i ocene wiarygodnosci
dowodéw, a nastepnie ustalenie stanu faktycznego, nawet jesli te kwestie
podlegaja weryfikacji w toku kontroli.

Nie sposéb pomingé réwniez niezwykle istotnej kwestii, a mianowicie
tego, ze w aktualnych uwarunkowaniach przeprowadzenie pelnej pro-
cedury sadowoadministracyjnej z uwzglednieniem skargi kasacyjnej do
Naczelnego Sagdu Administracyjnego, trwa obecnie okolo czterech lat. Pod-
kreslenia jednak wymaga, ze jej zakonczenie, z uwagi na fakt, iz wyroki
majg charakter kasatoryjny, oznacza¢ moze czesto powrdt sprawy do
organu administracji publicznej, a zatem do Komisji®**..

33 Zob.wyrok WSA w Warszawie z 27.09.2017 1., II SA/Wa 806/17, LEX nr 2375397,
wyrok WSA w Warszawie z 5.09.2017 r., VI SA/Wa 1332/17, LEX nr 2401721, wyrok
WSA w Warszawie z 13.07.2017 ., II SA/Wa 8/17, LEX nr 2335127.

3% Na temat charakteru rozstrzygnie¢ wojewddzkiego sadu administracyj-
nego - zob. zamiast wielu: Tadeusz Wo$, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, red. Hanna Knysiak-Sudyka, Marta Romanska,
Tadeusz Wo$ (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), 853 i nast.
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5 | Orzekanie w procesie stosowania prawa
jako rezultat procesu decyzyjnego

W toku rozwazan nad obowigzujacym modelem sadowej kontroli decyzji
Komisji nie mozna pomijaé¢ wnioskéw ptynacych z literatury Law and
Economics oraz Law and Psychology, ktéra dotyka problematyki proceséw
podejmowania decyzji, w potocznym ich rozumieniu, przez sedziéw w toku
procesu stosowania prawa.

Daniel Kahneman twierdzi, ze w procesie podejmowania decyzji, w tym
tych, ktére sa zwigzanych z oceng dowoddw, jednostki majg tendencje
do stosowania schematu myslenia, ktéry ujat we fraze: ,what you see all
there is”**!. Polega on na tym, iz nasze przekonania (,beliefs”) i pewnosé
co do nich formutujemy na podstawie jakosci opowiesci (,story”), ktéra
jesteSmy w stanie stworzy¢ na temat tego, co dostrzegamy, a nie na ilosci
informacji, ktérymi dysponujemy. Koncentrujemy sie na dowodach czy
tez informacjach, ktére posiadamy, ignorujac te, ktérych nie mamy™®.
Dzieje sie tak dlatego, iz nasz umyst powstrzymuje rodzace sie watpliwosci
i niejasnosci. Podkresla, ze to spéjnosé opowiesci decyduje o tym, czy jest
ona dobra, a nie to czy jest kompletna'™”.

Emma Cunliffe skoncentrowata swoje badania nad kwestig podejmo-
wania decyzji przez sedziéw w procesie stosowania prawa, w kluczowym
jego wycinku, jakim jest dokonywanie ustaleni faktycznych®®.. Autorka
wyréznia trzy podstawowe btedy czy tez zaburzenia poznawcze (,,cognitive
biases”), ktére zdarzaja sie podczas orzekania. Pierwszy dotyczy zabiegu

,podstawiania” (,substitution”), ktére polega na tym, ze podejmujacy decy-
zje mierzac sie z trudnym zadaniem, intuicyjnie i czesto nie§wiadomie
udziela adekwatnej, cho¢ niedoskonatej odpowiedzi, ktéra stanowi de facto

35 Zob. Daniel Kahneman, Thinking, Fast and Slow (London: Pengiun, 2011), 87.
Por. Erica Beecher-Monas, ,Heuristics, Biases, and the Importance of Gatekeepeing”
Michigan State Law Review, 987 (2003): 994.

36  Zob. Kahneman, Thinking, Fast and Slow, 104.

37 Zob.ibidem, 87. Tego rodzaju podejscie rodzi wiele dalszych btedéw poznaw-
czych okreslanych mianem ,overconfidence”, ,framing effects” czy ,base-rate
neglect”. Por. Piotr Bystranowski, Bartosz Janik, Maciej Prochnicki and Paulina
Skérska, ,,Anchoring Effect in Legal Decision-Making: A Meta-Analysis” Law and
Human Behavior, nr1 (2021): 2.

38  Zob.Emma Cunliffe, ,Judging, Fast and Slow: Using Decision-Making Theory
to Explore Judicial Fact Determination” The International Journal of Evidence & Proof,
nr 2 (2014): 140.
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odpowiedz na inne pytanie, prostsze. Podejmujacy decyzje nie zawsze
bowiem uruchamia mysélenie krytyczne, pomimo tego, ze powinien. Zabieg
podstawienia czesto stosowany jest w toku postepowania dowodowego,
przez prawnikéw podczas wyciggania wnioskéw z przeprowadzonych
dowodéw™, Drugim jest ,myslenie stereotypowe”, ktére sprowadza sie do
tego, ze prawnego rodzaju wypowiedzi ocenne na temat grupy, sg trakto-
wane tak, jakby byly prawda na temat kazdego z jej cztonkéw. Tego rodzaju
podejscie stanowi ryzyko, iz jednostkom nie zostanie udzielone prawo do
ochrony na podstawie ich cech indywidualnych™’. Trzeci dotyka problemu
eksperckosci, na gruncie ktérego autorka wskazuje, ze pewnos¢ przekonan
nie jest droga do rzeczowosci, a podejmowanie decyzji o wysokiej jakosci
czesto wigze sie ze Swiadomym poszukiwaniem argumentéw przeciwnych
dla stawianych przez siebie hipotez*"..

Jeffrey Rachlinski dostrzega, iz w procesie stosowania prawa sedziowie
zasadniczo podejmujg decyzje i dokonujg ocen zdarzeri ex post, co moze
prowadzi¢ do zaburzen poznawczych okreslanych mianem ,hindsight bias”.
Autor czyni interesujace konkluzje w tym zakresie w odniesieniu do kwestii
odpowiedzialnosci cywilnej i standardu nalezytej staranno$ci. Badania
dowiodly, ze oceniajac zdarzenia ex post mamy tendencje do obwiniania
innych za to, ze nie przewidzieli negatywnych skutkéw zdarzen, ktérych
tak naprawde nie byli w stanie przewidzie¢*?!. Blad ten prowadzi niekiedy
do zastepowania odpowiedzialnosci na zasadzie winy odpowiedzialnoscia
na zasadzie ryzykal*®.

Chris Guthrie, Jeffrey Rachlinski i Andrew Wistrich przeprowadzili
badania wsrdd sedziéw, ktére dowiodly, ze wykorzystuja oni te same pro-
cesy kognitywne i heurystyki do podejmowania decyzji, co osoby nie-
wykonujace tej profesji, a przez to sa oni podatni na zaburzenia i bledy

39 Autorkajako przyktad zabiegu podstawienia podaje czeste w procesach ame-
rykanskich badanie historii aktywnosci seksualnej ofiar przestepstwa zgwalcenia,
zob. ibidem, 146.

40 Zob. ibidem, 152. Autorka podaje przyktad spraw sagdowych dotyczacych
zabdjstwa dziecka przez rodzica, w ktérych przeprowadza sie dowéd na temat
jakosci opieki tego rodzica nad dzieckiem czy tez pozbawienia snu w toku opieki.

41 Zob. ibidem, 164.

42 Zob. Jeffrey Rachlinski, , A Positive Psychological Theory of Judging in Hind-
sight” Cornell Law Faculty Publications, nr 801 (1998): 590, gdzie autor wskazuje,
ze ,hindsight bias” dotyka zaréwno ocen obiektywnych, jak i subiektywnych
standardéw starannosci, a takze przewidywan.

43 Zob. ibidem, 622.
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w takim samym stopniu**. Autorzy proponuja jako rozwiazanie powyz-
szego problemu, oprécz edukacji i szerszego wykorzystania taw przysie-
glych, réwniez takie uksztaltowanie przepiséw prawa, ktére zminimalizuje
negatywne rezultaty ztudzen poznawczych, a sSrodkiem do tego moze by¢
szersze wykorzystanie instancyjnej weryfikacji orzeczen'**..

John Iriwn i Daniel Real wskazuja, ze sedziowie podlegaja czesto btedom
poznawczym okre§lanym mianem ,implicit bias”, ktére zasadzajg sie na
zalozeniu, ze sedziowie nie zawsze §wiadomie kontroluja proces postrze-
gania rzeczywistosci spolecznej, odbieraja wrazenia i dokonuja ocen, ktére
motywuja ich nastepnie ich do dziatania. Wedtug autoréw sedziowie maja
tendencje do orzekania na podstawie intuicji, niekiedy tylko zastepujac
ja pogtebionymi rozwazaniami'*l,

Podsumowujac, zaprezentowane powyzej poglady i rezultaty badan
wyrazone w literaturze pozaprawniczej, psychologicznej i ekonomicznej,
zwigzanej z obszarem stosowania prawa, wydajg sie przemawia¢ za stano-
wiskiem, iz na prawidtowo$¢ orzeczen sedziéw czy tez organéw admini-
stracyjnych wptywajg nierzadko nieuswiadamiane zaburzenia proceséw
kognitywnych. Remedium na powyzszy problem, jak sie wskazuje, moze by¢
szersze wykorzystanie z dewolutywnych $rodkéw zaskarzenia orzeczen.

6

Standard gwarancji proceduralnych w modelu
sqgdowoadministracyjnej kontroli decyzji Komisji

Ewa Eetowska wskazuje, ze prawo do sagdu jako prawo podmiotowe o kon-
stytucyjnej randze (art. 45 ust. 1 Konstytucji), moze podlegaé ocenie nie
tylko z perspektywy tego, czy dana procedura (cywilna, karna, sgdowoad-
ministracyjna) jest rzetelna lub sprawiedliwa, lecz réwniez podtug zdolno-
$ci pelnienia przez to prawo gwarancyjnej funkcji wobec innych wolnosci

44 Zob. Chris Guthrie, Jeffrey J. Rachlinski, Andrew ]. Wistrich, ,Inside Judicial
Mind” Cornell Law Faculty Publications, nr 814 (2001): 829.

45 Zob. ibidem, 828.

46 Zob. John F. Irwin, Daniel L. Real, ,Unconscious Influences on Judical Deci-
sion-Making: The Illusion of Objectivity” McGeorge Law Review, nr 1 (2016): 5.
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lub praw konstytucyjnych™®”. Innymi stowy, uprawnione jest stwierdzenie,
ze dana procedura powinna réwniez zapewnia¢ nalezyta ochrone innych
wartoéci o randze konstytucyjnej; nie wystarczy jej istnienie per se'**l.
Powyzsza perspektywa moze okazac sie przydatna dla analizowanych
w niniejszym artykule kwestii modelu sagdowej kontroli. Niewatpliwie
bowiem kompetencja Komisji do stosowania sankcji wzgledem podmiotéw
nadzorowanych stanowi, co wielokrotnie podkreslano powyzej, jedno-
cze$nie ingerencje w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej tych podmiotéw
czy zasade swobody uméw. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
podkresla sie, ze z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP mozna wywodzi¢, ze
wolnoé¢ dziatalnosci gospodarczej stanowi prawo podmiotowe o ran-
dze konstytucyjnej, a nie tylko i wylgcznie norme prawa w znaczeniu
przedmiotowym i zasade ustroju pafistwa. Moze ono stanowi¢ podstawe
uprawnien jednostek wobec paniistwa i organéw wtadzy publicznej, ktére
moga byé chronione w trybie skargi konstytucyjnej*’. Jednoczeénie, jak
wskazuje Trybunat Konstytucyjny, w Scistym zwigzku z wolnoscig dziatal-
nosci gospodarczej pozostaje zasada swobody uméw, gdyz wolno$é gospo-
darcza obejmuje wolnoé¢ wyboru dziatalnosci gospodarczej i wolno$é jej

47 Zob.Ewa Letowska, ,Z zagadnient wymiaru sprawiedliwo$ci. Prawo do sadu -
réznice perspektywy”, [w:] Aurea praxis. Aurea theoria. Ksiega pamigtkowa ku czci
Profesora Tadeusza Ereciriskiego, t. Il (Warszawa: Lexis Nexis, 2011, Lex). Por. Monika
Florczak-Wator, ,Prawo do sadu jako prawo jednostki i jako gwarancja horyzontal-
nego dziatania praw i wolnosci” Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 3 (2016): 51i n.

48 Zob. Pawet Grzegorczyk, Karol Weitz w: Konstytucja RP, t. I, Komentarz do
art. 1-86, red. Marek Safjan, Leszek Bosek (Warszawa: C.H. Beck, 2016), nb 91, Lega-
lis. Zob. wyrok TK z 28.07.2004 1., P 2/04, OTK-A 2004/7/72, w ktérym stwierdzono,
iz, cyt. ,Odrebnosé proceduralna moze jednak by¢ potraktowana w pewnych sytu-
acjach jako ograniczenie prawa do sagdu. Swoboda ustawodawcy w ksztalttowaniu
odpowiednich procedur nie oznacza bowiem dopuszczalno$ci wprowadzania
rozwiazan arbitralnych, ktére ponad miare, a wigc bez wystapienia istotnych racji,
ograniczaja prawa procesowe strony, ktérych realizacja stanowi przestanke do
prawidlowego i sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy. Jezeli wiec ograniczenie
uprawnienl procesowych strony jest zbedne, z punktu widzenia zamierzonych
przez ustawodawce celéw, takich jak zapewnienie wiekszej efektywnosci poste-
powania i jego szybkosci, a jednocze$nie wypacza pozycje stron, uniemozliwia
wlasciwe zréwnowazenie ich pozycji procesowej, a tym samym tamie podstawowy
postulat sprawiedliwosci proceduralnej, czy wreszcie prowadzi do arbitralnego
rozstrzygniecia ,sprawy” - to w tego rodzaju wypadkach dochodzitoby do naru-
szenia gwarancji konstytucyjnych zwiazanych z prawem do sadu”.

49 Zob. wyrok TK z 29.04.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33.
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wykonywania®. Zasade swobody uméw nalezy postrzegaé przez pryzmat
wolnosci jednostki i ogélne zalozenie, w mysl ktérego ,wolnos¢ cztowieka
podlega ochronie prawnej”, a ,nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego,
czego prawo mu nie nakazuje” (art. 31 ust. 1i ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP).
Tak pojmowana wolno$¢ cztowieka, stanowigca oczywiscie tylko pewna
~czastke” catej sfery wolnosci cztowieka, podlega ochronie konstytucyjnej'*"..
Uznajac zatem, ze zaréwno wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, jak
i zasada swobody uméw majg charakter praw podmiotowych o randze
konstytucyjnej, ktére podlegaja ochronie, mozna skonstatowa¢, ze jest
dopuszczalne badanie na gruncie konkretnej procedury (prawo do sadu),
czy gwarantuje ona na wlaéciwym (proporcjonalnym) poziomie ochrone
wolnosci dziatalnosci gospodarczej i zasady swobody uméw'*?. Wydaje
sie zatem, iz uprawnione jest przyjecie do oceny, czy model sgdowoadmi-
nistracyjnej kontroli nad decyzjami Komisji w przedmiocie zastosowania
$rodkéw nadzoru gwarantuje wlasciwg ochrone podmiotowych praw kon-
stytucyjnych podwyzszonego, a nie typowego standardu ochrony.
Zestawiajac z jednej strony przedstawiona powyzej charakterystyke

i zakres $rodkéw nadzoru stosowanych przez Komisje wzgledem pod-
miotéw nadzorowanych, a z drugiej strony wtasciwosci samej procedury
sadowoadministracyjnej, wydaje sie, ze procedura ta nie moze by¢ uznana

za taka, ktéra bedzie gwarantowaé odpowiedni poziomu ochrony kon-
stytucyjnych praw podmiotowych, tj. wolnosci dziatalnosci gospodarczej

i zasady swobody uméw podmiotéw nadzorowanych.

50 Zob. wyroki TK z10.04.2001r., U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56; wyrok TK
Z 29.04.2003, SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33; z 21.04.2004, K 33/03, OTK
ZU nr 4/A/2004, poz. 31.

51 Zob. wyrok TK z 29.04.2003 r., SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33.

52 Por. tetowska, ,Z zagadniert wymiaru sprawiedliwoéci. Prawo do sadu -
réznice perspektywy”, Lex.
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7 | O potrzebie modyfikacji modelu kontroli
decyzji Komisji w sprawach nadzoru
nad rynkiem kapitatowym

Andrzej Szumanski i Jacek Dybinski wyrazili poglad méwiacy, ze istnieje
potrzeba utworzenia w Polsce specjalistycznego sadu powszechnego dla
rynku kapitatowego, na wzér Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
Autorzy krytycznie oceniajg istniejacy stan rzeczy; argumentuja, iz sprawy
dotyczace obrotu instrumentami finansowymi odznaczaja sie szczegdlna
charakterystyka, wobec czego jest pozadane, aby orzekali w nich sedziowie,
ktérzy posiadajg specjalistyczna wiedze i dodwiadczenie w stosowaniu
prawa rynku kapitatowego**. Rozwigzanie powyzsze moze, w ich ocenie,
doprowadzi¢ do aktywizacji sedziéw i w konsekwencji przyczynié sie do
rozwoju rynku kapitatowego®*. Nalezy w pelni zgodzi¢ sie z powyzej
zakres$long tezg.

Wydaje sie réwniez, ze mozna p6j$¢ krok dalej i ja rozwingé. W ramach
wnioskéw de lege ferenda, stanowigcych wytacznie przyczynek do dyskusii,
warto rozwazy¢ zmiane modelu sgdowoadministracyjnej kontroli nad
decyzjami Komisji w przedmiocie $srodkéw nadzoru i przekazaé przynaj-
mniej czes¢ tych spraw do rozpoznania sgdom powszechnym w ramach
procedury cywilnej. Choé jest to dyskusyjne, wydaje sie, ze powinny by¢ to
co najmniej te sprawy, ktérych przedmiotem jest stosowanie przez Komi-
sje sankcji w postaci administracyjnych kar pienieznych oraz ingerencja
przez Komisje w zasade swobody uméw (np. sprawy dotykajace zakazu

58 Zob.Jacek Dybiniski, Andrzej Szumanski, ,,O potrzebie utworzenia w Polsce
wyspecjalizowanego sadu powszechnego dla rynku kapitalowego - analiza teore-
tyczna i prawnoporéwnawcza (cze$é 1)” Studia Prawa Prywatnego, nr1 (2019): 53-55.
Jak wskazuja, po pierwsze, rynek kapitalowy stanowi jedng z najbardziej ztozo-
nych galezi rynku finansowego i skomplikowanych dziatéw gospodarki. Po drugie,
prawo rynku kapitalowego stanowi jedna z najobszerniejszych i najtrudniejszych
regulacji prawnych, ktére ciagle sie zmieniajg, a w ktérych obok siebie wyste-
pyja instytucje prawa prywatnego oraz instytucje prawa publicznego. Po trzecie,
sprawne i rzetelne rozstrzyganie sposéb ma znaczenie dla catego rynku, wplywajac
najego integralno$¢ oraz zaufania uczestnikéw do obrotu. Po czwarte, szkody na
takim rynku maja charakter kolektywny czy tez niekiedy masowy, dlatego tez ich
skuteczne naprawienie jest w interesie publicznym.

54 Zob.Jacek Dybinski, Andrzej Szumanski, ,O potrzebie utworzenia w Polsce
wyspecjalizowanego sadu powszechnego dla rynku kapitalowego - analiza teore-
tyczna i prawnoporéwnawcza (cze$é 2)” Studia Prawa Prywatnego, nr 2 (2019): 10.
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dokonywania transakeji, prowadzenia rynku regulowanego czy tez doko-
nywania oferty publicznej).

Przykltadu dostarczaja postepowania odrebne uregulowane w k.p.c.
w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw oraz w spra-
wie praktyk nieuczciwie wykorzystujacych przewage kontraktows, regu-
lacji energetyki, regulacji telekomunikacji i poczty, regulacji transportu
kolejowego czy regulacji rynku wodno-kanalizacyjnego (zob. art. 479 § 1
i nast. k.p.c.). Sprawy te wydaja sie by¢ zblizone do tych stanowigcych
przedmiot analiz w niniejszym artykule, gdyz podobnie jak one dotykaja
materii prawa gospodarczego publicznego, obejmuja relacje przedsie-
biorca - organ regulacyjny lub organ nadzoru. Ponadto, powyzsze poste-
powania sg stosunkowo dobrze przebadane, na przestrzenilat wyksztalcita
sie praktyka sagdowa stosowania tych przepiséw i pomimo pewnych man-
kamentéw model ten weigz utrzymuje siel**..

Wydaje sie, iz za proponowanym rozwigzaniem przemawia kilka silnych
argumentdéw. Po pierwsze, w procedurze cywilnej, zainicjowanej odwo-
taniem od decyzji organu administracyjnego, odwotujacy sie uzyskatby
mozliwo$¢ rozstrzygniecia jego sprawy co do istoty przez sad”* w dwéch
merytorycznych instancjach®”, w ktérych sad kazdorazowo samodzielnie
bedzie ustalat stan faktyczny, po uprzedniej swobodnej ocenie materiatu

55 Zob. Bartosz Turno, ,Model sadowej kontroli decyzji Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw” Paristwo i Prawo, nr 10 (2012): 34 i nast.; Tadeusz
Ereciniski w: Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. III, Postepowanie rozpo-
znawcze, wyd. 5, red. Jacek Gudowski, Karol Weitz, Tadeusz Erecifiski (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2016), 699 i nast.; Marek Szydlo, ,Sagdowa kontrola decyzji Prezesa
UOKIiK w $wietle prawa unijnego i prawa polskiego” Europejski Przeglgd Sqdowy,
nr 7 (2015): 18; Magdalena Niziotek, Sabina Famirska, ,Procedura hybrydowa
w sprawach ochrony konkurencji a ostateczno$¢ i wykonalno$é decyzji Prezesa
UOKIiK” Przeglgd Prawa Handlowego, nr 4 (2008): 39.

56 W orzecznictwie wskazuje sie, ze przepisy zezwalaja takze na to, by SOKiK
wydat nowsa decyzje, wchodzac niejako w miejsce Prezesa UOKIK, a ponadto SOKiK
nie powinien ogranicza¢ sie do wskazywania na wadliwo$¢ decyzji, lecz wtadny
jest, jezeli tylko znajdzie to uzasadnienie w okoliczno$ciach sprawy i zebranym
materiale faktycznym i dowodowym, usunaé wady tej decyzji (zob. wyrok SN
2 29.05.1991 1., IIT CRN 120/91, OSNC 1992/5, poz. 87).

57 Zob. Tadeusz Ereciniski w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. I1I,
Postgpowanie rozpoznawcze, wyd. 5, 707, ktéry stwierdza, iz postepowanie sadowe
nie zmierza bezposrednio do kontroli postepowania administracyjnego, lecz do
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy, a przedmiotem postepowania sgdowego
jest spér powstajacy po wydaniu decyzji przez Prezesa UOKiK. Postepowanie przed
sadem antymonopolowym jest postepowaniem pierwszoinstancyjnym.
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dowodowego zgromadzonego przez strony w ramach kontradyktoryj-
nej procedury. Racji przemawiajacych za tym rozwiazaniem dostarczyly
powyzsze rozwazania nad procesem decyzyjnym sedziéw. Po drugie,
sady powszechne w procedurze cywilnej, w tym na gruncie wymienionych
postepowan odrebnych, maja przede wszystkim uprawnienia reforma-
toryjnel®®], wobec czego postepowanie, przynajmniej potencjalnie, moze
zakonczy¢ sie rozstrzygnieciem, bez konieczno$ci powrotu sprawy przed
organ, czyli Komisje. Po trzecie, nie bez znaczenia jest fakt, iz w procedurze
cywilnej obowiazuja jasne zasady co do rozkladu ciezaru dowodu faktéw
majacych istotne znaczenie dla sprawy (zob. art. 6 k.c. i art. 232 k.p.c.).
Powyzsze nalezy uznaé za zalete, majac na uwadze kompetencje Komisji
do naktadania surowych administracyjnych kar pienieznych®®, Po czwarte,
na gruncie wskazanych postepowan odrebnych istnieje od kilku lat moz-
liwos¢ zawarcia ugody z organem regulacyjnym, co stanowiloby istotne
novum w relacjach pomiedzy Komisja a podmiotami nadzorowanymi. Po
piate, takie uksztaltowanie modelu sadowej weryfikacji pozwolitoby na
stworzenie sadu czy tez wydziatu, na wzdr Sadu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, w ktérym orzekaliby wylacznie sedziowie wyspecjali-
zowani i dodwiadczeni w sprawach z zakresu prawa rynku kapitalowego,
a sad taki swojg kognicja obejmowatby jesli nie cato$é, to znaczaca czesé
stosunkéw prawnych wystepujacych w prawie rynku kapitatowego, zatem

58 3la

Zob. art. 479*** § 3 k.p.c. Por. wyrok z 20.09.2005 r., III SZP 2/o5, OSNP
2006/19-20, poz. 312, w ktérym SN zauwazyt, ze postepowanie sadowe (przed
Sadem Ochrony Konkurencji i Konsumentéw) jest postepowaniem kontradykto-
ryjnym, w ktérym uwzglednia sie materiat dowodowy zebrany w postepowaniu
administracyjnym, co nie pozbawia stron mozliwosci zgtoszenia nowych twierdzen
faktycznych i nowych dowodéw, wedtug zasad obowiazujacych w postepowaniu
odrebnym w sprawach gospodarczych.

59 Zob. wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r., III SK 5/09, OSNP 2011, nr 9-10,
poz. 144, w ktérym stwierdzono, ze ciezar dowodu w zakresie naruszenia ustawy
o ochronie konkurencji spoczywa na Prezesie UOKIK, na powodzie za$ spoczywa
ciezar dowodu w zakresie przestanek wylaczajacych zastosowanie zakazéw wyni-
kajacych z ustawy. Por. wyrok NSA z dnia 1 czerwca 1999 r., III SA 5688/98, LEX
nr 38711, iz dnia 6.06.2000 r., III SA 1252/99, LEX nr 43953, w ktérym stwierdzono,
ze faktem jest, iz zgodnie z art. 122 Ordynacji podatkowej, a do dnia 31 grudnia
1997 r. - art. 77 § 1 kpa, w toku postepowania organy podatkowe podejmujg wszel-
kie niezbedne dziatania w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
zalatwiania sprawy. Jednakze nie mozna naktada¢ na organy podatkowe nieogra-
niczonego obowigzku poszukiwania faktéw potwierdzajgcych zwiazek przyczy-
nowy pomiedzy wydatkami a uzyskanym przychodem, jezeli argumentéw tych
nie dostarczyt sam podatnik.
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zaréwno sprawy cywilne, przede wszystkich w zakresie odszkodowar, jak
réwniez odwolania od decyzji administracyjnych wydanych przez Komisje.

Oczywiscie nie jest tak, ze powyzsze rozwigzanie charakteryzuje sie
wylacznie zaletami. Przykladem niech bedzie poglad, iz w postepowania
z odwotania od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw nie obowigzuje zakaz reformationis in peius'®”’. Sama hybrydowo$¢é
procedury réwniez wywotuje niekiedy watpliwosci co do charakteru praw-
nego poszczegdlnych czynnosci procesowych, w tym kluczowej w postaci
odwotania. Wydaje sie jednak, ze pozytywnych aspektéw modyfikacji
modelu sagdowej kontroli jest znacznie wiecej ",

8

Analiza przedmiotu i zakresu kompetencji Komisji w odniesieniu do spra-
wowania nadzoru nad rynkiem kapitatowym prowadzi do wniosku, ze rola
i pozycja Komisji jako ,straznika” prawidlowego funkcjonowania rynku
kapitalowego jest niezwykle silna. Komisja posiada szerokie uprawnie-
nia ingerujace w prawa podmiotowe o randze konstytucyjnej, tj. wolno$é
dziatalno$ci gospodarczej podmiotéw nadzorowanych i zasade swobody
umoéw. Powyzsze sprawia, ze istnieje potrzeba stworzenia odpowiedniej

Konkluzje

60 Zob. Tadeusz Ereciniski w: Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, t. I1I,
Postepowanie rozpoznawcze, wyd. 5, 722.

61 Zob. Turno, ,Model sagdowej kontroli decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw”, 41, ktéry twierdzi, iz to sady administracyjne powinny
mieé kognicje w sprawach kontroli decyzji Prezesa UOKiK i moga by¢ gwarantem
ochrony praw stron postepowania administracyjnego. Por. Maciej Bernatt, ,W spra-
wie kontroli sadowej postepowania przed Prezesem UOKiK” Paristwo i Prawo, nr 3
(2013): 93, ktéry trafnie wskazuje, ze: W praktyce jest watpliwe, czy sady admini-
stracyjne, przez kontrole ewentualnych naruszen prawa materialnego, ktére mialy
wplyw na wynik sprawy, bytyby w stanie sprawowacé kontrole w skomplikowanych,
takze ekonomicznie, sprawach ochrony konkurencji. Problemy w tym ostatnim
aspekcie ma zreszta obecnie réwniez SOKiK, ktéry w swoich rozstrzygnieciach
bardzo czesto w calosci podziela ustalenia Prezesa UOKiK zawarte w decyzji.
Wydaje sie jednak, ze w pelni merytoryczny charakter postepowania przed SOKiK
oraz specjalistyczny charakter tego sadu stwarzaja lepsze warunki do kontrolo-
wania decyzji Prezesa UOKiK co do meritum. Potrzebna jest natomiast wieksza
specjalizacja sedziéw orzekajacych w SOKiK i Sadzie Apelacyjnym w Warszawie
oraz zapewnienie im szerszego dostepu do eksperckiej wiedzy ekonomicznej”.
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przeciwwagi, gwarancji proceduralnych, ktére zapewnia podmiotom nad-
zorowanym wilasciwy standard ochrony przed dziataniami tytutowego
»straznika”. Istniejg argumenty przemawiajace za tym, iz model sadowoad-
ministracyjnej kontroli decyzji Komisji w sprawie nadzoru nad rynkiem
kapitalowym nie zapewnia takiego standardu. Przyczyna powyzszego
zapatrywania jest, jak sie wydaje, ograniczona kognicja sagdéw admini-
stracyjnych. Rozwazania w tym zakresie poteguja wnioski plynace z nauk
behawioralnych, psychologii czy ekonomii. De lege ferenda warto rozwazy¢é
przekazanie czesci spraw obejmujacych weryfikacje srodki nadzoru Komi-
sji do rozstrzygania sgdom powszechnym w ramach procedury cywilnej, co
powinno przyczynié si¢ do sprawniejszego zalatwiania tych spraw, doktad-
niejszej kontroli, a takze lepszych jako$ciowo orzeczen.
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1 Wstep

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie miedzynarodowych stan-
dardéw w zakresie prawa do mieszkania. Prawo to zostalo zawarte juz
w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 roku jako element prawa
do odpowiedniej stopy zyciowej (art. 25 ust. 1)!".. Obecnie na poziomie
miedzynarodowym prawo to regulowane jest przede wszystkim przez
art. 11 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych (MPPGSK)™!. Na poziomie ONZ przepisy chronigce prawo
do mieszkania zawarte zostaty takze w innych traktatach praw czlowieka,
w szczegdlnosci w Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dys-
kryminacji rasowej (art. 5lit. e ust. iii))**), Konwencji w sprawie likwidacji
wszelkich form dyskryminacji kobiet (14 ust. 2 i 15 ust. 2)"*, czy Konwencji
o prawach dziecka (art. 16 ust. 1i 277 ust. 3)"*). Gruntowna analiza wszyst-
kich wskazanych przepiséw znacznie przekraczataby objetos¢ jednego
opracowania, z tego wzgledu skupie sie na MPPGSK, uznajac, ze standard
ten ma najbardziej ogélny charakter!®!, Standard wywodzony z art. 11 ust. 1
Paktu jest tez uznawany za najwazniejsze miedzynarodowe Zrédto prawa
cztowieka do mieszkania na gruncie prawa miedzynarodowego!”.

Na poziomie Rady Europy wciaz rozwija sie mozliwos¢ dochodzenia
w sprawach naruszen prawa do mieszkania przed Europejskim Trybunatem

1 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, uchwata Zgromadzenia Ogélnego
217 A z dnia 10 grudnia 1948 r.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., Dz. U. 1977 I, poz. 169.

3 Miedzynarodowa konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dys-
kryminacji rasowej, otwarta do podpisu w Nowym Jorku dnia 7 marca 1966 r.,
Dz.U. z1969r., poz. 187.

4 Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet przy-
jeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 18 grudnia 1979 r.,
Dz.U.1982r., poz. 71.

5 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Naro-
déw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r., Dz. U. z 1991 ., poz. 526.

¢ Na temat stosowania prawa do mieszkania w stosunku do poszczegélnych
grup zob. OHCHR, The Right to Adequate Housing. Fact Sheet No. 21 (Rev.1), 16-28.
https://www.ohchr.org/en/publications/fact-sheets/fact-sheet-no-21-rev-1-hu-
man-right-adequate-housing.

7 United Nations Human Settlements Programme (UN-HABITAT)/ Office of
the High Commissioner for Human Rights (OHCHR), Housing rights legislation.
Review of international and national legal instruments. United Nations, Housing Rights
Programme Report No. 1, Nairobi 2002:4.
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Praw Czlowieka!®. Prawo do mieszkania chronione jest jednak bezposred-
nio przez przepisy Europejskiej Karty Spotecznej (EKS)™ oraz Zrewidowa-
nej Europejskiej Karty Spotecznej (ZEKS)", i to tym przepisom chciatabym
poswieci¢ wiecej uwagi, aby, w uzupelnieniu dorobku ONZ, ustali¢ ele-
menty miedzynarodowego standardu ochrony i realizacji tego prawa.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych

Jak juz wskazano, na poziomie ONZ standardy dotyczace prawa do mieszka-
nia wywodzone sg przede wszystkim z art. 11 ust. 1 Paktu, ktéry stanowi, ze:

Paristwa Strony niniejszego Paktu uznaja prawo kazdego do odpowiedniego
poziomu zycia dla niego samego i jego rodziny, wtaczajac w to wyzywie-
nie, odziez i mieszkanie, oraz do statego polepszania warunkéw bytowych.
Panistwa Strony podejma odpowiednie kroki w celu zapewnienia realizacji
tego prawa, uznajac w tym celu zasadnicze znaczenie wspétpracy miedzy-
narodowej, opartej na zasadzie dobrowolnosci.

Zauwazy¢ mozna, ze prawo to jest elementem szerszego prawa do odpo-
wiedniego poziomu zycia, a jego podmiotem jest zaréwno jednostka, jak
ijej rodzina.

Wykonywanie obowigzkéw wynikajacych dla Pafistw z Paktu monito-
ruje Komitet Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (Komitet
Praw GSK). W ramach tych dziatas, Komitet dokonuje wyktadni przepi-
séw Paktu, w tym art. 11 MPPGSK. Jak wskazuje Zdzistaw Kedzia, Komitet
uzywa w tym celu nastepujacych procedur czy narzedzi: Komentarze

8 Zob. w szczegélnosci: Christina Binder, Thomas Schobesberger, , The

European Court of Human Rights and Social Rights - Emerging Trends in Jurispru-
dence?” Hungarian Yearbook of International Law and European Law, nr1 (2015): 51-69.
doi: https://doi.org/10.5553/HYIEL/266627012015003001002.
9 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 pazdziernika
1961r., Dz. U. 21999 1., poz. 67.
10 European Social Charter (revised) przyjeta w Strasbourgu 3 maja 1996 .,
ETS No. 163.
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Ogélne, stanowiska, uwagi koricowe w ramach procedury sprawozdawczej
pafistw oraz zawiadomienia indywidualne (w stosunku do Pafstw-stron,
ktére dokonaty ratyfikacji Protokotu Dodatkowego)™. Ustalenie standardu
ONZ w zakresie prawa do mieszkania wymaga zatem analizy wszystkich
tych procedur i narzedzi, przy czym punktem wyjscia beda Komentarze
Ogdlne, czyli dokumenty, za pomoca ktérych organy traktatowe dokonuja
ogélnej wyktadni przepiséw traktatéw z dziedziny praw czlowieka.

2.1. Komentarze Ogdlne

Komitet Praw GSK wydat do tej pory dwa Komentarze Ogélne dotyczace
omawianego prawa: Komentarz Ogélny nr 4 dotyczacy prawa do mieszka-
nia (1991 rok)"? oraz Komentarz Ogélny nr7 dotyczacy prawa do mieszkania
i przymusowych eksmisji (1997)"*!. Mimo ze od nich przyjecia mineto wiele
lat, nadal s3 uznawane za podstawe wykladni prawa do mieszkania™*.
W Komentarzu Ogélnym nr 4, Komitet Praw GSK wyja$nit przede wszyst-
kim, ze w $wietle art. 11 ust. 1 Paktu, podmiotem prawa do mieszkania jest
,kazdy” i jego rodzina'*!. Niezaleznie od rodzaju uzytego w oryginalnym
brzmieniu (for himself and his family/ pour elle-méme et sa famille/ parasiy su
familia etc.) czy w polskim thumaczeniu (dla niego samego i jego rodziny),
pojecie podmiotu i rodziny powinno sie donosi¢ do kazdej jednostki i kazdej
rodziny bez dyskryminacji™®..

11 Zdzistaw Kedzia, ,,The Committee on Economic, Social and Cultural Rights -
The Power of Subjective Rights?” Journal of Human Rights Practice, nr 1 (2022): 52,
https://doi.org/10.1093/jhuman/huaco1é.

12 CESCR General comment No. 4: The right to adequate housing (art. 11 (1) of
the Covenant), Sixth session (1991), Contained in document E/1992/23.

13 CESCR, General comment No. 7: The right to adequate housing (art. 11 (1) of
the Covenant): Forced evictions, Sixteenth session (1997), Contained in document
E/1998/22, annex IV.

14 Ingrid Leijten, Kaisa de Bel, ,Facing financialization in the housing sector:
Ahuman right to adequate housing for all” Netherlands Quarterly of Human Rights,
2 (2020): 98.

15 Komentarz Ogélny nr 4, par. 6.

16 Komentarz Ogdlny nr 4, par. 6. Zob. takze Anna Hernandez-Polczynska,
,Prawo do odpowiedniego mieszkania”, [w:] Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodar-
czych, Socjalnych i Kulturalnych. Komentarz, red. Zdzistaw Kedzia Zdzistaw, Anna
Hernandez-Polczyriska (Warszawa: C.H. Beck, 2018), 522-523.
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W Komentarzu Ogélnym nr 4, Komitet Praw GSK wyjasnil takze, ze prawo
do mieszkania nie moze by¢ interpretowane wasko czy restrykcyjnie,
jako schronienie czy posiadanie dachu nad glowa, ale raczej jako miejsce
zapewniajace bezpieczeristwo, pokéj i godnosé"”. Z tego wzgledu Komitet
wskazal pewne elementy, ktére nalezy braé pod uwage oceniajac ,,odpo-
wiednio$¢” mieszkania w rozumieniu art. 11 ust. 1 MPPGSK. Obejmuja one:

= prawng ochrona posiadania, niezaleznie od tytutu prawnego;

» dostepno$é ustug, materialéw urzadzen i infrastruktury (availibi-
lity) - dostepno$¢ ta obejmuje m.in. wode, energie czy wywéz $mieci;

» dostepno$é ekonomiczna (affordibility) polegajaca na tym, ze koszty
zwigzanie z mieszkaniem nie powinny by¢ na tak wysokim poziomie,
ze w zwiagzku z ich ponoszeniem zagrozona jest realizacja innych
podstawowych potrzeb;

= zamieszkiwalno$¢ (habitability) oznaczajaca odpowiednia powierzch-
nie, ochrone przez zimnem, goragcem i zagrozeniami zdrowia lub
zagrozeniami strukturalnymi;

= dostepnoéé (accessibility) dotyczy udzielania pewnego priorytetu
osobom i grupom marginalizowanym (dzieci, osoby chore, osoby
z niepelnosprawnoéciami, czy osoby starsze);

= lokalizacje (location), ktéra pozwala na dostep do szkét, placéwek
ochrony zdrowia, czy miejsc pracy;

= odpowiednioéé kulturowy (cultural adequacy), zgodnie z ktéra kon-
strukcja i uzyte materiaty musza odpowiednio umozliwi¢ wyrazanie
tozsamosci kulturowe;j®l.

W ocenie Komitetu kwestie te nalezy bra¢ pod uwage w kazdym kon-
tekscie spotecznym, gospodarczym, kulturowym, klimatycznym, ekolo-
gicznym czy jeszcze innym.

Trzecig kwestia, bedaca przedmiotem wyjasniert Komitetu w Komentarzu
Ogélnym nr 4, jest charakter obowigzkéw Panistwa wynikajacych z art. 11
ust. 1 MPPGSK. W tym zakresie nalezy na wstepie wyjasnié, ze co do zasady
prawa zawarte w Pakcie podlegaja progresywnej realizacji, cowynika z art. 2
ust. 1: MPPGSK: ,Kazde z Paristw Stron niniejszego Paktu zobowigzuje sie
podjaé odpowiednie kroki indywidualnie i w ramach pomocy i wspétpracy
miedzynarodowej, w szczeg6lnosci w dziedzinie gospodarki i techniki,

17 Komentarz Ogélny nr 4, par. 7.
18 Komentarz Ogélny nr 4, par. 8.
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wykorzystujac maksymalnie dostepne mu $rodki, w celu stopniowego osia-
gniecia pelnej realizacji praw uznanych w niniejszym Pakcie wszelkimi
odpowiednimi sposobami, wlaczajac w to w szczegdlnosci podjecie krokéw
ustawodawczych”. W §wietle dorobku Komitetu Praw GSK pamieta¢ jednak
trzeba, ze przepis ten nie oznacza, ze Paiistwa mogg nie podejmowac zad-
nych dziatan stuzacych realizacji praw wskazujac brak §rodkéw a pewne
obowiazki maja charakter natychmiastowy™°..

W kontekscie prawa do mieszkania Komitet wyjasnil na wstepie
w zwiazku z zasada progresywnej realizacji, ze wiele srodkéw stuzacych
promocji prawa do mieszkania wymaga jedynie braku ingerencji ze strony
Paristwa oraz zaangazowania w utatwianie ,samopomocy” przez wtasciwe
grupy®.. Po drugie, w swych dziataniach Paristwa powinny priorytetowo
podchodzié do tych grup spotecznych, ktére zyja w szczegélnie niekorzyst-
nych warunkach®!., Po trzecie, podjecie krokéw, o ktérych mowa w art. 2
ust. 1 Paktu, co do zasady obejmuje przyjecie Krajowej Strategii Mieszka-
niowej oraz koordynacje dziatani (w szczegélnoéci miedzy ministerstwami
i wtadzami lokalnymi)."*” Po czwarte, konieczne jest efektywne monito-
rowanie sytuacji mieszkaniowej (m.in. w zakresie zjawiska bezdomnosci,
grup marginalizowanych itp.)™?*..

Komitet zauwaza takze zwigzek prawa do mieszkania z konieczno$cia
zapewnienia krajowych §rodkéw odwotawczych. W zaleznosci od systemu
prawnego obszary te moga obejmowa¢ miedzy innymi:

= odwotania majace na celu zapobiezenie planowanym eksmisjom lub
rozbiérkom poprzez wydawanie nakazéw sagdowych;

= procedury prawne majgce na celu uzyskanie odszkodowania
w nastepstwie nielegalnej eksmisji;

= skargi dotyczace nielegalnych dziatan prowadzonych lub wspiera-
nych przez wiascicieli (publicznych lub prywatnych) w zwigzku

19 Zob. CESCR, General comment No. 3: The nature of States parties’ obliga-
tions (art. 2, para. 1, of the Covenant), Fifth session (1990), Contained in document
E/1991/23. Jest to temat szeroko opisywany w literaturze przedmiotu, z przeglado-
wych publikacji zob. Aoife Nolan, Mira Dutschke, ,Article 2(1) ICESCR and States
Parties’ Obligations: Whither the Budget?” European Human Rights Law Review, t. I1I
(2010) 280. https://ssrn.com/abstract=1663230.

Komentarz Ogélny nr 4, par. 10.
Komentarz Ogélny nr 4, par. 11.
Komentarz Ogélny nr 4, par. 12.
Komentarz Ogélny nr 4, par. 13.

21
22
23
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z poziomem czynszéw, utrzymaniem mieszkania oraz dyskrymi-
nacja rasowg lub innymi formami;

= zarzuty dotyczace jakiejkolwiek formy dyskryminacji w zakresie
przydziatu i dostepnosci mieszkan;

= skargi na wlascicieli dotyczace niezdrowych lub nieodpowiednich
warunkéw mieszkaniowych. W niektérych systemach prawnych
wtasciwe byloby réwniez zbadanie mozliwosci utatwienia pozwéw
zbiorowych w sytuacjach zwigzanych ze znacznie podwyzszonym
poziomem bezdomno$ci'®*l.

Komitet Praw GSK wypracowal takze szczegdlne standardy ochrony
dotyczace eksmisji. Juz w Komentarzu Ogélnym nr 4, Komitet uznat, ze
przypadki przymusowej eksmisji sa prima facie niezgodne z wymogami
Paktu i moga by¢ uzasadnione jedynie w najbardziej wyjatkowych okolicz-
noéciach i zgodnie z odpowiednimi zasadami prawa miedzynarodowego™*.
Zagadnienie to zostalo nastepnie rozwiniete w Komentarzu Ogélnym nry,
w ktérym Komitet zdefiniowat termin , przymusowe eksmisje” jako ,trwate
lub tymczasowe usuniecie wbrew ich woli 0séb, rodzin i/lub spoteczno-
$ci z doméw i/lub gruntéw, ktére zajmuja bez zapewnienia, i dostepu do
odpowiedniej formy ochrony prawnej lub innej”*°!.

Istotnym elementem Komentarza Ogélnego nr 7 jest wskazanie ele-
mentéw ochrony proceduralnej w sprawach eksmisyjnych. Wymogi te
obejmuja:

= mozliwo$¢ rzeczywistych konsultacji z zainteresowanymi stronami;

= odpowiednie i rozsagdne powiadomienie wszystkich dotknietych
0s6b przed planowang data eksmisji;

= udostepnienie w rozsagdnym terminie informacje na temat pro-
ponowanych eksmisji oraz, w stosownych przypadkach, na temat
alternatywnego celu, dla ktérego grunt lub mieszkanie ma zostaé
wykorzystane;

= szczegblnie w przypadku, gdy w sprawe zaangazowane sg grupy
0s6b, podczas eksmisji obecni sg urzednicy panstwowi lub ich
przedstawiciele;

= nalezyta identyfikacja wszystkich oséb dokonujacych eksmisji;

24 Komentarz Ogdlny nr 4, par. 17.
25 Komentarz Ogélny nr 4, par. 18.
26 Komentarz Ogdlny nr 7, par. 3.
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= eksmisje nie majg miejsca przy szczegélnie ztej pogodzie lub w nocy,
chyba ze poszkodowani wyraza na to zgode;

= zapewnienie §rodkéw prawnych;

= zapewnienie, w miare mozliwosci, pomocy prawnej osobom, ktére
jej potrzebuja, aby dochodzi¢ zadoééuczynienia przed sagdami™®”’.

Analiza Komentarzy Ogélnych Komitetu Praw GSK pozwala na stwier-
dzenie, ze standard dotyczacy prawa do mieszkania jest bardzo rozwiniety
i Komitet podchodzi do obowigzkéw Panistw-Stron Paktu wieloaspektowo.
W tym zakresie standard ONZ obejmuje wiec nie tylko kwestie podmiotu
prawa, elementéw pojecia ,odpowiedniego” mieszkania, ale takze obo-
wiazki Paristw niepodlegajacych progresji (obejmujace m.in. dostepne
$rodki odwotawcze) oraz szczegétowe gwarancje proceduralne w spra-
wach eksmisyjnych. Silny nacisk na dostepno$é srodkéw odwotawczych
i ochrone proceduralng zwigzane jest z zapewnieniem ochrony prawnej,
ktéra gwarantuje kazdemu, niezaleznie od tytulu prawnego do mieszkania,
poczucie bezpieczenistwa.

2.2. Uwagi koncowe Komitetu

Ogblny ONZ-etowski standard realizacji i ochrony prawa do mieszkania,
zawarty w wyzej opisanych Komentarzach Ogélnych, jest wcigz uzupet-
niany i rozwijany w uwagach koncowych przyjmowanych w ramach pro-
cedury sprawozdan Panstw do Komitetu Praw GSK. Z zwigzku z faktem,
ze oba Komentarze Ogdlne zostaly przyjete w latach dziewieédziesiatych,
to dzieki analizie tych uwag mozna ustali¢ podejscie Komitetu do wspédtcze-
snych wyzwan praktycznych zwigzanych z realizacjg prawa do mieszkania.

Wedtug danych Universal Human Rights Index*®), Komitet Praw GSK
przyijat do tej pory 821 rekomendacje (zawarte w 194 dokumentach) doty-
czace tematyki prawa do odpowiedniego mieszkania®. Szczegétowa ana-
liza wszystkich rekomendacji wymagataby osobnego opracowania. W tym
miejscu mozna jednak przedstawié¢ podstawowe dane liczbowe zwigzane
z czestotliwo$cia wystepowania pewnych stéw-kluczy. Pomijajac stowa takie,

27 Komentarz Ogélny nr 7, par. 15.

28 Universal Human Rights Index (UHRI): https://uhri.ohchr.org/en.

29 Dane uzyskane z UHRI poprzez wskazanie Komitetu Praw GSK i tematu
,right to adequate housing”.
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jak ,komitet”, ,,pafistwo” czy inne sformutowania o charakterze ogélnym,
stwierdzi¢ mozna, ze w rekomendacjach najczesciej pojawiajg sie stowa
sevict” (623 wystapienia), ,force” (402), ,homeless” (263), ,Roma” (249),
czy ,discriminate” (218)"°\. Czestotliwoé¢ ta sugeruje, ze w przypadku
wielu Panistw-Stron Paktu rekomendacje dotycza zatem trzech obszaréw
tematycznych: 1) przymusowych eksmisji, 2) bezdomnosci oraz 3) dys-
kryminacji, w tym w stosunku do okreslonych grup, jak ludnos¢ romska.

Wskazane kwestie, szczegélnie czesto bedace przedmiotem rekomenda-
cji, sa takze widoczne w uwagach konicowych Komitetu Praw GSK wysto-
sowanych do Polski w 2016 roku®, W uwagach tych Komitet zalecit, aby
Polska ,wzmogta wysitki na rzecz promowania petnego korzystania z praw
Paktu, w tym w zakresie mieszkalnictwa, [...] przez Roméw oraz inne osoby
i grupy znajdujace sie w niekorzystnej sytuacji, czy marginalizowane”?.
Komitet wyrazil tez zaniepokojenie znacznym niedoborem mieszkan,
w tym brakiem mieszkan socjalnych, mieszkan dostepnych finansowo
i schronisk, brakiem wolnych lokali komunalnych (i dtugimi listami
oczekujgcych), znacznym odsetkiem ludnosci zyjacej w przeludnionych
mieszkaniach oraz sytuacja oséb eksmitowanych, ktérym nie zaoferowano
lokalu zastepczego, lecz przeniesiono do schronisk dla bezdomnych®?..
Komitet zarekomendowat takze, aby Polska wzmocnita wysitki majace na
celu m.in. nadanie priorytetu polityce mieszkaniowej, odniesienie sie do
problemu niedoboru mieszkan, poprawienie jako$¢ mieszkan i podjecie
wszelkich niezbednych srodkéw, aby zapewnié dostepne finansowo miesz-
kania oraz mieszkania socjalne, (zwtaszcza dla 0séb i grup w niekorzystnej
sytuacji czy marginalizowanych), a takze konsultowata sie z dotknietymi
spolecznosciami i osobami w trakcie procedur eksmisji®*.

W swoich uwagach konicowych Komitet, opierajac si¢ na ogélnych
kryteriach wypracowanych w komentarzach ogélnych, wskazuje zatem
obszary wymagajace od Panistw szczegdlnej uwagi, ktére na ogét zwigzane
sa z przeciwdzialaniem dyskryminacji oraz zapobieganiem bezdomnosci
i przymusowych eksmisji.

30 Dane przetworzone za pomocg narzedzia WordArt.com.

31 CESCR, Concluding observations on the sixth periodic report of Poland,
26 October 2016, E/C.12/POL/CO/6.

32 Ibidem, par. 13.

33 Ibidem, par. 36.

34 Ibidem, par. 37.
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2.3. Decyzje w sprawach indywidualnych

Ostatnig forma dzialania Komitetu, w ktérej rozwija on standardy doty-
czace prawa do mieszkania, sg decyzje (views) wydawane w sprawach
indywidualnych wnoszonych na podstawie Protokotu Dodatkowego do
MPPGSK z 2008 roku® . Do tej pory Komitet Praw GSK rozstrzygnat
tacznie 117 spraw™®l. Znaczaca wiekszoéé, bo az 93, dotyczyto prawa do
mieszkania. Sposrdd 16 orzeczen Komitetu co do istoty, 13 dotyczy prawa
do mieszkania®”.

Analizujac wszystkie te sprawy, mozliwe jest ustalenie pewnych powta-
rzalnych ,typowych” rekomendacji Komitetu w przypadkach stwierdze-
nia naruszenia art. 11 ust. 1 Paktu, szczegdlnie biorac pod uwage, ze gros
zawiadomieri wnoszonych jest w zwigzku z eksmisjami‘®®,

Rozstrzygniecia Komitetu zawierajg zaréwno rekomendacje indywi-
dualne odnoszgce sie do Autoréw zawiadomienia, jak i rekomendacje

35 QOptional Protocol to the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights, adopted 10 December 2008 by sixty-third session of the General
Assembly by resolution A/RES/63/117.

36 Dane uzyskane z bazy JURIS (https://juris.ohchr.org/SearchResult) poprzez
wskazanie Komitetu Praw GSK.

37 Dane z bazy JURIS.

38  Analizie poddano nastepujace sprawy: decyzja Komitetu Praw GSK z dnia
17.06.2015 w sprawie [.D.G. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 002/2014; decyzja Komi-
tetu Praw GSK z dnia 20.06.2017 w sprawie Ben Djazia et al. p. Hiszpanii, zawia-
domienie nr 005/2015; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 11.10.2019 w sprawie
Lépez Alban et al. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 037/2018; decyzja Komitetu
Praw GSK z dnia 05.03.2020 w sprawie Rosario Gémez-Limén Pardo p. Hiszpa-
nii, zawiadomienie nr 052/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 22.02.2021
w sprawie Soraya Moreno Romero and Children p. Hiszpanii, zawiadomienie
nr 048/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 18.02.2021 w sprawie El Goumari
etal. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 085/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia
19.02.2021w sprawie E] Ayoubi et al. p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 054/2018; decy-
zja Komitetu Praw GSK z dnia 12.10.2021 w sprawie Lorne Joseph Walters p. Belgii,
zawiadomienie nr 061/2018; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 10.10.2022 w spra-
wie El Mourabit Ouazizi and Boudfan p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 133/2019;
decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 10.10.2022 w sprawie Herndndez Cortés and
Rodriguez Bermudez p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 26/2018; decyzja Komitetu
Praw GSK z dnia 27.02.2023 w sprawie Infante Diaz p. Hiszpanii, zawiadomienie
nr 134/2019; decyzja Komitetu Praw GSK z dnia 09.10.2023 w sprawie Vazquez
Guerreiro p. Hiszpanii, zawiadomienie nr 70/2018; decyzja Komitetu Praw GSK
z dnia 16.02.2024 w sprawie Hamid Saydawi and Masir Farah p. Wtochom, zawia-
domienie nr 226/2021.



Agata Hauser | Miedzynarodowe standardy w zakresie prawa do mieszkania 339

generalne okreslajace $rodki, ktérych przyjecie zapobiegnie wystapieniu
podobnych naruszen w przyszlosci.

Przeanalizowane sprawy wskazuja, ze w przypadku rekomendacji indy-
widualnych Komitet podkres$la na ogét, ze Paristwo-Strona ma obowigzek
zapewnic¢ autorom skuteczny srodek odwotawczy, w szczegélnosci poprzez:

= ponowng ocene (jezeli nie znajduja sie oni obecnie w odpowiednim
mieszkaniu) statusu koniecznoéci w celu zapewnienia im miesz-
kania socjalnego lub podjecia innego srodka, ktéry umozliwitby im
zamieszkanie w odpowiednich warunkach mieszkaniowych, majac
na uwadze kryteria okre$lone w opinii (views);?!

= zapewnienie autorom rekompensaty finansowej za naruszenie ich
praw;

= zwrot uzasadnionych kosztéw prawnych poniesionych w zwigzku
z przestaniem niniejszego zawiadomienia zaréwno na poziomie

krajowym, jak i miedzynarodowym.

Komitet w sprawach eksmisyjnych zawiera jednak takze szerokie reko-
mendacje generalne. W analizowanych sprawach wskazano, ze Pafistwo-
-Strona powinna:

= apewni(, ze ramy normatywne umozliwia osobom, w stosunku do
ktérych wydano nakaz eksmisji i ktére w konsekwencji moga by¢
narazone na ryzyko ubéstwa lub naruszenia ich praw wynikajacych
z Paktu, w tym osobom zamieszkujacym nieruchomos$é nielegalnie,
na zaskarzenie tej decyzji przed sadem organ sadowy lub inny bez-
stronny i niezalezny organ uprawniony do nakazania zaprzestania
naruszenia i zapewnienia skutecznego $rodka prawnego tak, aby
organy te mogly zbadaé proporcjonalnoéé srodka w swietle kryte-
riéw ograniczania praw;

= podjaé¢ srodki niezbedne do potozenia kresu praktyce automatycz-
nego wykluczania z list oséb ubiegajacych sie o mieszkanie wszyst-
kich oséb, ktére zajmuja nieruchomos$é nielegalnie ze wzgledu

39 W przypadku analizy poszczegdlnych decyzji zauwazane s3 jednak pewne
réznie w okresleniu zamieszkania w odpowiednich warunkach, o czym szcze-
gétowo: Michel Vols, , The Optional Protocol to the ICESCR, Homelessness and
Moral Hazard: The Alternative Adequate Housing Requirement in the CESCR’s
Jurisprudence - an Incentive Not to Pay for Housing?” International Human Rights
Law Review 12 (2023): 9-25.
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na konieczno$¢ znalezienia sie w takiej sytuacji, aby wszystkie takie

osoby miaty réwny dostep do zasobéw mieszkan socjalnych, usu-
wajac wszelkie nieuzasadnione warunki, ktére mogtyby wykluczaé

osoby zagrozone ubdstwem;

podjac¢ niezbedne srodki w celu zapewnienia, ze eksmisje 0séb, ktdre

nie maja Srodkéw na znalezienie mieszkania zastepczego, beda prze-
prowadzane wylgcznie po rzeczywistych konsultacjach z zaintereso-
wanymi osobami, po podjeciu przez panstwo wszelkich niezbednych

krokéw, w maksymalnym mozliwym zakresie, aby zapewni¢ eksmi-
towanym osobom mieszkanie zastepcze, szczegélnie w przypadkach

dotyczacych rodzin, oséb starszych, dzieci lub innych oséb znajdu-
jacych sie w trudnej sytuacji;

opracowa¢ i wdrozy¢, w koordynacji ze wspdélnotami autonomicz-
nymi i w miare swoich mozliwo$ci, kompleksowy plan gwarantujacy
prawo do odpowiednich mieszkari osobom o niskich dochodach.
Plan ten powinien ustala¢ zasoby, §rodki, wskaZniki, ramy czasowe

ikryteria oceny niezbedne do zagwarantowania tym osobom prawa

do mieszkania w rozsadny i wymierny sposéb.

Elementy powtarzajace si¢ w rekomendacjach mozna uznaé za uzupet-

nienie i doprecyzowanie wczeéniejszych standardéw zawartych w Komen-
tarzach Ogélnych nr 4i7iuwagach koricowych Komitetu Praw GSK. Warto
przy tym zauwazy¢, ze w sprawach indywidualnych Komitet ktadzie szcze-
g6lny nacisk na kwestie dostepnych $rodkéw odwotawczych i ochrony
proceduralne;j.

3

Europejska Karta Praw Spotecznych
i Zrewidowana Europejska Karta
Praw Spotecznych

3.1. Zréznicowany standard ochrony

W ramach systemu ochrony praw czlowieka Rady Europy prawo do miesz-
kania ujete zostato zaréwno w EKS, jak i ZEKS. Jest to o tyle istotne, Ze obie
umowy obowigzuja réwnolegle, poniewaz nie wszystkie Pafistwa-Strony



Agata Hauser | Miedzynarodowe standardy w zakresie prawa do mieszkania 341

oryginalnej EKS (1961) zdecydowaly sie na ratyfikacje Zrewidowanej Karty
21996 r. Oznacza to, ze standard ochrony praw spotecznych wsréd Paiistw-
-Stron nie jest jednolity. Dodatkowo zaréwno w EKS, jak i ZEKS przyjeto
system ratyfikacji ,a la carte” dajacy pewien zakres wyboru postanowier,
ktérymi Paristwo ratyfikujace chce sie zwigzaé!**l. Przyktadowo, Polska
jest strong EKS, bowiem do tej pory nie ratyfikowata ZEKS. W ramach
EKS Polska zwigzatla sie artykutem 16 dotyczacym prawa do mieszkania
w ramach systemu a la carte. Z kolei Rumunia jest strong ZEKS, ale nie
zaakceptowala zobowigzan dotyczacych prawa do mieszkania z art. 31
ZEKS. Tak niejednolite podejscie powodowac¢ moze pewna konfuzje, dlatego
ustalajac wiasciwy standard w kontekscie konkretnego Paristwa, nalezy
w pierwszym rzedzie ustalié jego zakres zobowigzani*!l,

Warto jednak zauwazyé, ze w ocenie organu monitorujacego EKS/ZEKS:
Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych (dalej jako Europejski Komitet)
w przypadku prawa do mieszkania prawo to na gruncie art. 16 EKS jest
identyczne z art. 31 ZEKS w zakresie odpowiednio$ci mieszkania i przy-
musowych eksmisjil*?],

3.2. Europejska Karta Spoteczna

W EKS ochrona prawa do mieszkania wynika z art. 16 dotyczacego Prawa
rodziny do ochrony spotecznej, prawnej i ekonomicznej:

W celu zapewnienia warunkéw niezbednych dla pelnego rozwoju rodziny,
ktéra jest podstawowsa komodrka spoleczenistwa, Strony zobowiazuja sie
popieraé¢ ekonomiczna, prawna i spoteczng ochrone zycia rodzinnego,

40 Zob. Aoife Nolan, ,,A Brief Overview of the European Social Charter System”
Working Paper, March (2020). https://www.housingrightswatch.org/sites/default/
files/Nolan_A%20Brief%200verview%200f%20the%20European%20Social%20
Charter%20System.pdf.

41 Rada Europy umozliwia szybkie ustalenie stanu prawnego za pomocg tabel
wybranych postanowienn EKS/ZEKS: https://rm.coe.int/country-by-country-ta-
ble-of-accepted-provisions/1680630742 .

42 Jessie Hohmann, ,Housing as a Right”, [w:] Oxford Handbook on Economic,
Social and Cultural Rights, ed. Katharine G. Young, Malcolm Langford, 12. https://
ssrn.com/abstract=3928225. Por. Decyzje Europejskiego Komitetu Praw Spo-
lecznych z dnia 25 czerwca 2010 w sprawie Centre on Housing Rights and Evictions
(COHRE) p. Wiochom, skarga nr 58/2009, par. 115.
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zwlaszcza poprzez takie §rodki, jak [...] zachecanie do budowania mieszkari
dostosowanych do potrzeb rodzin [...].

Zauwazy¢ mozna, ze o ile na poziomie ONZ prawo do mieszkania przy-
stluguje zaréwno rodzinom, jak i jednostkom, o tyle w przypadku EKS
zakres podmiotowy zostat wyraZznie ograniczony do rodzin. Z kolei Euro-
pejski Komitet przyjmuje w swojej praktyce szeroka wykladnie pojecia
rodziny, uwzgledniajac nie tylko rodziny oparte na zwigzkach matzenskich,
ale takze rodziny z dzieémi (w tym rodzicéw samotnie wychowujacych
dzieci) oraz pary, ktére potencjalnie beda miaty dzieci'**!. Podobnie, jak
to ma miejsce w systemie ONZ, w kontekscie EKS prawo do mieszka-
nia jest chronione zaréwno w przypadkach legalnego, jak i nielegalnego
zamieszkiwania'**l,

Karin Lukas wskazuje na trzy rodzaje obowigzkéw panstw wynika-
jace z art. 16 EKS. Po pierwsze, promowanie zapewnienia odpowiedniej
podazy mieszkan dla rodzin, po drugie, uwzglednianie potrzeb rodzin
w polityce mieszkaniowej, po trzecie, zapewnienie, ze istniejace miesz-
kania beda miaty odpowiedni standard, odpowiedni rozmiar i obejmuje
podstawowe ustugi, takie jak ogrzewanie i prad™?. W praktyce orzeczni-
czej Europejskiego Komitetu podkresla sie takze, ze skuteczno$é prawa do
mieszkania z art. 16 EKS wymaga ochrony prawnej i pewnych minimalnych
gwarancji proceduralnych, w szczegdlnosci w przypadku eksmisji. Obej-
muja one takie elementy, jak konsultacje, odpowiednie informacje, zakaz
eksmisji w nocy i w zimie czy zapewnienie innego mieszkania/pomocy
finansowej.[**!

43 Council of Europe, Digest of the case law of the European Committee of Social

Rights (Strasbourg 2022), 142. Zob. takze Decyzje Europejskiego Komitetu Praw
Spotecznych z dnia 8 grudnia 2004 r. w sprawie European Roma Rights Centre
(ERRC) v. Grecji, skarga nr 15/2003, par. 26.

44 Council of Europe, Digest of the case law, 145.

#5  Karin Lukas, The Revised European Social Charter. An Article by Article Commen-
tary (Cheltenham: Edward Elgar, 2021), 216-217. Zob. takze Decyzje Europejskiego
Komitetu Praw Spotecznych z dnia 21 marca 2013 r. w sprawie International Fede-
ration of Human Rights (FIDH) v. Belgii, skarga nr 62/2010, par. 113.

46 Council of Europe, Digest of the case law, 143.
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3.3. Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna

Artykul 31 ZEKS szeroko okre$la zakres prawa do mieszkania obejmujac trzy
elementy: popieranie dostepu do mieszkan o odpowiednim standardzie;
zapobieganie i ograniczanie bezdomnosci w celu jej stopniowego likwido-
wania oraz uczynienie kosztéw mieszkan dostepnymi dla tych, ktérzy nie
maja wystarczajacych zasobéw. Jest to jednoczesnie najmniej akceptowany
(wybierany a la carte) przepis ZEKS, stad Europejski Komitet stosuje jego
wyzsze standardy w kontekscie szerzej ratyfikowanego art. 16 EKS™”,

Obowiazki panistwa majg charakter progresywny i okreslane sa jako
obowigzek dzialania, nie rezultatu.'**! Oceniajgc zgodnos¢ dziatan Paristwa
z art. 31 ZEKS, Europejski Komitet bierze zatem pod uwage nastepujace
kwestie:

= niezbedne $rodki prawne, finansowe i operacyjne zapewniajace
stabilny postep w osiagganiu celéw okreslonych w Karcie;

= rzetelne statystyki dotyczace potrzeb, zasobéw i wynikéw;

= regularne przeglady wplywu przyjetych strategii;

= harmonogram osiagniecia celéw kazdego etapu;

= dbato$é o wplyw przyjetych polityk na kazdg z kategorii oséb,
w szczegblnosci grup najbardziej wrazliwych!*l.

Poza tymi obowigzkami o charakterze ogélnym Europejski Komitet
wypracowal takze szczegélowe standardy dotyczace kazdego z trzech ele-
mentdéw art. 31 ZEKS.

Odnoszac sie do art. 31 ust. 1 ZEKS (dostepnoéé mieszkarh w odpowied-
nim standardzie), Europejski Komitet wymaga przede wszystkim, zeby
krajowe definiowalo odpowiednio$¢ mieszkania w taki sposéb, aby byto
bezpieczne pod wzgledem sanitarno-zdrowotnym, nie bylo przepetnione
i aby zapewniona byta prawna ochrona posiadania’®®. Zauwazyé mozna, ze
w swojej wyktadni pojecia odpowiednio$ci Europejski Komitet uwzglednit

47 Monika Smusz-Kulesza, , The right to housing in the light of the European
Social Charter” Kwartalnik Nieruchomosci, 1 (2023): 136. doi: 10.5604/01.3001.0016.3041.

48 Lukas, The Revised European Social Charter, 330-331. Por. Decyzja Europej-
skiego Komitetu Praw Spotecznych z dnia 5 grudnia 2007 w sprawie International
Movement ATD Fourth World v. Frangji, skarga nr 33/2006, par.58.

49 Council of Europe, Digest of the case law, 201.

50 Lukas, The Revised European Social Charter, 331.
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przedstawiony wyzej dorobek Komitetu Praw GSK ONZ, w szczegélnosci
w zakresie elementéw wskazanych w Komentarzu Ogélnym nr 4.

W praktyce Komitet Europejski ktadzie tez duzy nacisk na podejmowa-
nie przez panstwa dziatan o charakterze pozytywnym majacych na celu
promowanie dostepnosci do mieszkan grup wrazliwych, w szczegélnosci
ludnosci romskiej™"..

Celem art. 31(2) ZEKS jest zapobieganie i zmniejszanie bezdomnosci,
rozumianej jako sytuacja oséb, ktére zgodnie z prawem nie majg do dys-
pozycji odpowiedniego mieszkania w rozumieniu art. 31 ust. 1°?. Zapobie-
ganie bezdomno$ci jest szczegdlnie istotne w przypadku oséb nalezacy do
grup wrazliwych, co Paristwa powinny uwzglednié w swoich politykach
mieszkaniowych, regulujac dostep do mieszkar socjalnych'®!. Europejski
Komitet podkresla takze, Ze osobom bezdomnym nalezy zapewni¢ schronie-
nie w ramach rozwigzania awaryjnego®*, przy czym schronienie to musi
spetniaé okreslone wymogi (np. dostep do czystej wody i ogrzewanie)'**!.

Istotng kwestia w zapobieganiu bezdomnosci jest takze ochrona przed
eksmisjami. Europejski Komitet uznaje, ze nielegalne zajmowanie moze
uzasadniaé eksmisje, ale kryteria takiej nielegalnosci nie moga by¢ zbyt sze-
rokie i konieczne jest zapewnienie gwarancji proceduralnych®®’. Tu znéw,
widaé pewne podobienistwo do elementéw wskazywanych przez Komitet
GSK w Komentarzu Ogélnym nr 717,

Ostatnim elementem art. 31 ZEKS jest dostepno$¢ ekonomiczna, o kté-
rej mowa w art. 31 ust. 3 ZEKS. Definiujac dostepnosé¢, Komitet wskazuje,
ze jest ona zrealizowana jezeli mieszkancy moga optaci¢ wstepne koszty

51
52

Council of Europe, Digest of the case law, 203.

Zob. np. Decyzja Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych z dnia 1 lipca
2014, Conference of European Churches (CEC) p. Holandii, skarga nr 90/2013,
par.13s.

53 Lukas, The Revised European Social Charter, 334.

54 Decyzja Europejskiego Komitetu Praw Spolecznych z dnia 20 paZdziernika
2009 w sprawie 2473 Defence for Children International (DCI) p. Holandii, skarga
nr 47/2008.

55 Council of Europe, Digest of the case law, 205.

56 Ibidem, 204.

57 W ramach procedur skargowych przed Komitetem Praw GSK i Europej-
skim Komitetem zauwazalne s3 jednak pewne réznice w zakresie wywazania
proporcjonalnosci. Zob.: Emma N. Nic Shuibhne, L. Michelle Bruijn, Michel Vols,

»Deconstructing the Eviction Protections Under the Revised European Social Char-
ter: A systematic Content Analysis of the Interplay Between the Right to Housing
and the Right to Property” Human Rights Law Review, 23 (2023): 1-25. https://doi.
org/10.1093/hrlr/ngado22.
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(depozyt, czynsz) oraz dtugofalowo biezacy czynsz i optaty, mogac jed-
nocze$nie utrzymaé minimalny standard zycia (definiowany w stosunku
do spotecznosci, w ktérej gospodarstwo domowe sie znajduje)*®. W tym
zakresie obowigzki Pafistw zwigzane sg zatem przede wszystkim z kwestig
mieszkan socjalnych i ich dostepnosci, oraz swiadczen mieszkaniowych
przynajmniej dla grup o niskich dochodach i znajdujacych sie w nieko-
rzystnej sytuacji'®®..

4 | Whioski

Miedzynarodowe standardy dotyczace prawa do odpowiedniego miesz-
kania okreslone zostaty zaréwno na poziomie systemu uniwersalnego
ONZ, jak i regionalnego Rady Europy. Miedzy tymi standardami wystepuja
duze zbieznosci dotyczace m.in. grup marginalizowanych, ochrona przed
eksmisjami oraz szereg gwarancji proceduralnych.

Dorobek Komitetu Praw GSK jest w tym zakresie szczegélnie cenny,
poniewaz to w jego dokumentach okreslono elementy sktadowe poszcze-
gblnych obowigzkéw Paristw. Niestety, na poziomie praktycznym wiele
standardéw nadal nie jest realizowanych na poziomie prawa krajowego.
Wskazywa¢ na to moga przede wszystkim liczne zawiadomienia indywidu-
alne kierowane do Komitetu Praw GSK dotyczace eksmisji czy tres¢ reko-
mendacji kierowanych do Paistw w ramach procedury sprawozdawczej.

Warto takze podkresli¢, ze mimo tak dobrze wypracowanych standardéw,
ofiary naruszen prawa do mieszkania nie zawsze maja dostep do miedzy-
narodowych procedur skargowych, co uniemozliwia im skuteczng ochrone
ich praw w przypadkach nieefektywnosci krajowych srodkéw odwotaw-
czych. Przyktadowo Polska do tej pory nie zdecydowala si¢ na ratyfikacje
Protokotu Dodatkowego do MPPGSK ani Protokotu Dodatkowego do EKS
dotyczacego skarg kolektywnych®”. Przystapienie do procedur skargo-
wych mogloby istotnie wplynaé na efektywno$é prawa do mieszkania na
poziomie krajowym.

58 Lukas, The Revised European Social Charter, 336.

59 Council of Europe, Digest of the case law, 206.

60 Additional Protocol to the European Social Charter Providing for a System of
Collective Complaints przyjety dnia 9 listopada 1995 r. w Strasbourgu, ETS No. 158.



PRAWO | WIEZ | NR 5 (52) PAZDZIERNIK 2024 Artykuty 346

Bibliography

Binder Christina, Thomas Schobesberger, ,The European Court of Human Rights
and Social Rights - Emerging Trends in Jurisprudence?” Hungarian Yearbook
of International Law and European Law, nr 1 (2015): 51-69. doi: https://doi.org/
10.5553/HYIEL/266627012015003001002.

Hohmann Jessie, ,Housing as a Right”, [w:] Oxford Handbook on Economic, Social
and Cultural Rights, ed. Katharine G. Young, Malcolm Langford. https://ssrn.
com/abstract=3928225.

Kedzia Zdzistaw, ,, The Committee on Economic, Social and Cultural Rights - The
Power of Subjective Rights?” Journal of Human Rights Practice, nr 1 (2022): 50-74.
https://doi.org/10.1093/jhuman/huacoié.

Leijten Ingrid, Kaisa de Bel, , Facing financialization in the housing sector: Ahuman
right to adequate housing for all” Netherlands Quarterly of Human Rights,
2 (2020): 94-114.

Lukas Karin, The Revised European Social Charter. An Article by Article Commentary.
Cheltenham: Edward Elgar, 2021.

Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych. Komentarz, red.
Zdzistaw Kedzia Zdzistaw, Anna Hernandez-Polczynska. Warszawa: C.H. Beck,
2018.

Nolan Aoife, , A Brief Overview of the European Social Charter System” Working
Paper, March (2020). https://www.housingrightswatch.org/sites/default/files/
Nolan_A%20Brief%200verview%200{%20the%20European%20Social%20Char-
ter%20System.pdf.

Nolan Aoife, Mira Dutschke, ,Article 2(1) ICESCR and States Parties’ Obligations:
Whither the Budget?” European Human Rights Law Review, t. III (2010): 280.
https://ssrn.com/abstract=1663230.

Shuibhne Emma N. Nic., Michelle L. Bruijn, Michel Vols, ,, Deconstructing the Evic-
tion Protections Under the Revised European Social Charter: A systematic Content
Analysis of the Interplay Between the Right to Housing and the Right to Property”
Human Rights Law Review, 23 (2023): 1-25. https://doi.org/10.1093/hrlr/ngado22.

Smusz-Kulesza Monika, ,, The right to housing in thelight of the European Social Char-
ter” Kwartalnik Nieruchomosci, 1 (2023):123-142. doi: 10.5604/01.3001.0016.3041.

Vols Michel, , The Optional Protocol to the ICESCR, Homelessness and Moral Hazard:
The Alternative Adequate Housing Requirement in the CESCR’s Jurisprudence -
an Incentive Not to Pay for Housing?” International Human Rights Law Review,
12 (2023): 1-25.

This article is published under a Creative Commons Attribution 4.0 International license.
e For guidelines on the permitted uses refer to

e https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode

™ Ii


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/legalcode

ALEKSANDRA M]ELizYKOWSKA*

Rekompensata za utrate mieszkania

jako istotny element przywracania fadu
powojennego. Praktyka miedzynarodowych
mechanizméw kompensacyjnych

Compensation for Loss of Housing as an Important Element
of Post-War Order Restoration. The Practice of International
Compensation Mechanisms
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The purpose of the paper is to present the mechanism that functioned in the
past and the latest international mechanism providing compensation for lost
property - the Registry of Damages for Ukraine. The provision of individual
reparations for violations of the right to property (which is, after all, classi-
fied as a second-generation human right) in the form of the restoration of
apartments and houses, and the prioritisation of these properties during the
adjudication stage of compensation proceedings, illustrates the significance
that the international community attaches to the right to housing. The reali-
sation of this right could form part of the restoration of the post-war order.
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1 Wstep

Prawo miedzynarodowe publiczne nie pozostaje bierne na ingerencje
panstw dokonywane w prawa zwigzane z miejscem zamieszkania. Odpo-
wiedzialno$¢ paristw za ingerencje w ,prawo do mieszkania” realizowana
jest przede wszystkim na podstawie miedzynarodowych traktatéw chro-
nigcych prawa jednostek™. Natomiast o tym, ze zniszczenie substancji
mieszkaniowej stanowi strate jednostki, do zrekompensowania ktérej pan-
stwo zobowiazane jest w ramach ogélnej odpowiedzialnosci wynikajacej
z prawa miedzynarodowego, §wiadczy fakt, ze utrata mieszkan i doméw
jest jedna z kategorii szkdd, ktére czesto sa rekompensowane w ramach
miedzynarodowych mechanizméw kompensacyjnych tworzonych po
zakoniczeniu konfliktéw zbrojnych™. Struktura i rodzaj postepowan pro-

! Por. m.in. Anna Mlynarska-Sobaczewska, ,,Obowigzki pafistwa wynika-

jace z praw mieszkaniowych w $wietle orzecznictwa ETPC”. Tekst opublikowany
w niniejszym numerze czasopisma ,,Prawo i Wiez”.

2 W literaturze przedmiotu przeprowadzone jest rozréznienie pomiedzy
miedzynarodowymi komisjami ds. rozstrzygania roszczeri masowych (interna-
tional mass claims commissions - IMCCs) a innymi instytucjami powolywanymi dla
zrekompensowania szkéd wyrzadzonych w konsekwencji naruszen prawa miedzy-
narodowego. Jako przyktady tak zdefiniowanych komisji ds. roszczent masowych
wskazywane s3: Komisja Kompensacyjna Narodéw Zjednoczonych (UNCC), Komi-
sja ds. Roszczen pomiedzy Etiopia a Erytreg (EECC) oraz Trybunat ds. Roszczeni
Iran - USA (Iran - US Claims Tribunal). Do innych instytucji powotanych dla zre-
kompensowania roszczeri naleza m.in.: mieszane komisje ds. roszczen (mixed claims
commissions); krajowe mechanizmy (przede wszystkim pozasadowe) dochodzenia
roszczen (domestic claims processes) oraz komisje ds. poznania prawdy i pojednania
(truth and reconciliation commissions). Por. Brilmayer Lea, Chiara Giorgetti, Lorraine
Charlton, Lorraine Charlton, International Claims Commissions. Righting Wrongs
after Conflict (Cheltenham: Elgar International Law, 2017), 10-14. W niniejszym
artykule postuguje sie terminem ,,miedzynarodowy mechanizm kompensacyjny”,
ktéry ma charakter zbiorczy w stosunku do powyzej zaprezentowanego podziatu
iobejmuje wszystkie wskazane mechanizmy realizacji obowigzku reparacyjnego.
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wadzonych przed tymi mechanizmami jest bardzo zréznicowana i zalezy
od uwarunkowan politycznych oraz spotecznych, a takze potrzeb ofiar'™.

Mechanizmy kompensacyjne stanowia wazny, pozasadowy sposéb reali-
zacji prawnomiedzynarodowego obowigzku reparacji, rozumianego jako
wynagrodzenie szkéd wynikajacych z naruszen prawa miedzynarodowego,
dokonanych przede wszystkim w trakcie konfliktéw zbrojnych (choé nie s3
ograniczone do tych sytuacji). Obowigzek reparacji rozumiany jest szeroko
i obejmuje restytucje, odszkodowania, zado§¢uczynienia, rehabilitacje oraz
gwarancje braku powtarzalnoéci naruszenia'®. Gléwnym, ale nie jedynym,
celem funkcjonowania mechanizméw jest ustalenie i wyptata odszkodowan
dla oséb fizycznych, prawnych oraz panistw za okreslone straty, szkody
ikrzywdy. Przede wszystkim sa to szkody na zyciu, zdrowiu, ale tez wiele
z tych mechanizméw przewiduje $wiadczenia dla oséb, ktére w wyniku
réznych okolicznosci musialy opuscié swoje miejsce zamieszkania, czyli
dla uchodZcéw i przesiedleicéw, ale tez dla oséb, ktérych domy zostaly
zniszczone w wyniku dziatan zbrojnych.

Jedna z kluczowych decyzji w ramach tworzenia mechanizmu kompen-
sacyjnego jest okreslenie kategorii roszczen, ktére beda rekompensowane.
Podjecie decyzji co do wiaczenia straty czy uszkodzenia substancji miesz-
kaniowej moze by¢ szczegélnie problematyczne z kilku powodéw.

Za wlaczeniem tej kategorii roszczen przemawiajg szczegdlnie sytuacje
konfliktéw, w ramach ktérych dochodzito do czystek etnicznych czy przy-
musowych wysiedlen, ktérych celem byto skuteczniejsza okupacja teryto-
rium, na ktérym zamieszkiwaly ofiary. Zaoferowanie im prawa powrotu
wraz z restytucja doméw czy mieszkan, stanowi w takich sytuacjach ele-
ment normalizacji sytuacji powojennej oraz zapobiega utrwaleniu skutkéw

3 Shuichi Furuaya, , The Rights to Reparation for Victims of Armed Conflict:
The Intertwined Development of Substantive and Procedural Aspects”, [w:] Repa-
ration for Victims of Armed Conflict, red. Cristian Correa, Shuichi Furuya, Clara
Sandoval (Cambridge: Cambridge University Press, 2021), 39.

# Rezolucja Komisji Praw Czlowieka ONZ 2005/35 (przyjeta 10.12.2005 r.),
Podstawowe zasady i wytyczne ONZ z 2005 r. dotyczace prawa do $rodka praw-
nego i reparacji dla ofiar razacych naruszen miedzynarodowego prawa praw czto-
wieka i powaznych naruszen miedzynarodowego prawa humanitarnego (Basic
principles and guidelines on the right to a remedy and reparation for victims
of gross violations of international human rights law and serious violations of
international humanitarian law).
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sczystek etnicznych”®!. Podobng role odgrywa wypltacanie odszkodowar,
pozwalajacych na ponowne zagospodarowanie si¢ w danym miejscu
zamieszkania. Réwnoczes$nie jednak objecie reparacjami indywidualnymi
szkéd w substancji mieszkaniowej jest niezwykle kosztowne, nawet w sytu-
acjach, gdy odszkodowania sg bardzo ograniczone, np. poprzez wyplate
zryczaltowanych kwot.

2 Rekompensata za utrate mieszkania -
praktyka dotychczasowych miedzynarodowych
mechanizméw kompensacyjnych

Skargi dotyczace naruszenia praw zwigzanych z pozbawieniem lub znisz-
czeniem miejsca zamieszkania jednostek rozpatrywane byly w ramach
réznych mechanizméw kompensacyjnych.

Najbardziej rozbudowane procedury koncentrujace sie na rozwigza-
niu kwestii majatkowych powstaty po wojnie w bylej Jugostawii w latach
dziewieédziesigtych XX w. W 1995 r. na mocy porozumienia pokojowego
z Dayton powotano Komisje ds. roszczen nieruchomosciowych oséb wysie-
dlonych i uchodzcéw z Boéni i Hercegowiny (CRPC)'®. Komisja funkcjonu-
jaca w latach 1995-2003 byta pierwszym organem, ktéry z powodzeniem
zaspokajat masowe roszczenia dotyczace nieruchomosci, a jej zadaniem byto
zapewnienie mozliwo$ci powrotu lub uzyskania odszkodowania za utracone

5 Luke Moffet, Reparations options for the war in Ukraine, 2022, par. 64. https://
reparations.qub.ac.uk/assets/uploads/Reparation-Options-for-the-War-in-Ukra-
ine-Moffett.pdf.

¢ The Commission for Real Property Claims of Displaced Persons and Refugees
(CRPC). Komisja zostata utworzona na podstawie Zatacznika 7 do porozumienia
pokojowego z Dayton. Jej zadaniem bylo zagwarantowanie wszystkim osobom,
ktére utracily swoje mienie w wyniku wojny w Bo$ni i Hercegowinie, mozliwosci
powrotu lub uzyskania odszkodowania za poniesione straty. Do czasu zakoniczenia
swojego mandatu pod koniec 2003 roku, Komisja wydata ponad 300.000 osta-
tecznych i wigzacych decyzji potwierdzajacych prawo wlasnoéci. Dane ze strony:
https://nuhanovicfoundation.org/database/1995-commission-for-real-property-
claims-of-refugees-and-displaced-persons-in-bosnia-herzegovina/. Porozumienie
dostepne na stronie: https://www.nato.int/ifor/gfa/gfa-an7.htm.
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minie”. Dostepne $rodki zaradcze obejmowaty m.in. mozliwo$é wydania
nakazu eksmisji oséb aktualnie zajmujacych nieruchomosé i przejecie jej
w posiadanie przez poprzednich wtascicieli oraz wyptaty odszkodowar.
Komisja rozpatrzyta w trakcie swojej dziatalnosci prawie 300 000 roszczen.

Zgodnie z rezolucja Rady Bezpieczenistwa ONZ nr 1244 z 1999 r., Misja
Tymczasowej Administracji Organizacji Narodéw Zjednoczonych w Koso-
wie (UNMIK) zostala zobowigzana do zapewnienia ,niezaktéconego
powrotu wszystkich uchodzcéw i wysiedleficéw do ich doméw w Kosowie”.
W zwiazku z tym, aby rozwigzaé kwestie sporéw majatkowych dotyczacych
doznanych szkéd w 1999 r. do zycia powotana zostata Komisja ds. roszczen
mieszkaniowych i wlasnoéciowych (HPCC)™. Od poczatku zaangazowa-
nia spoteczno$ci miedzynarodowej w Kosowie, kwestia mieszkalnictwa
i zagwarantowania praw wlasnosciowych byta jednym z priorytetéw. Kry-
zys, wywotlany przez powszechne niszczenie doméw zaréwno przez etnicz-
nych Serbéw, jak i etnicznych Albaniczykéw podczas konfliktu i wkrétce po
nim, zostal zaostrzony przez wysoka liczbe przypadkéw ,wtérnej okupa-
cji” - 0s6b lub rodzin wprowadzajacych sie do doméw nalezacych do oséb,
ktére uciekty w trakcie lub po zakoriczeniu konfliktu™.

HPCC, jako organ quasi-sadowy, zostata upowazniona do rozstrzygania
prywatnych roszczen dotyczacych nieruchomosci mieszkalnych. Decyzje
HPCC w sprawie roszczen byly wigzace i wykonalne oraz nie podlegaly
kontroli przez zaden inny organ sagdowy lub administracyjny w Kosowie.
W trakcie swojej dziatalnosci Komisja rozpatrzyla prawie 30 tys. skarg.
Jak sie stusznie podkresla w literaturze, liczba rozpatrzonych skarg nie
powinna by¢ jedynym miernikiem skuteczno$ci tej instytucji, poniewaz

7 Hans van Houtte, , The First Mass Settlement of Real Property Claims: The
CRPC for Bosnia”, [w:] Research Handbook on International Claims Commissions, red.
Chiara Giorgetti, Patrick W. Pearsall, Héléne Ruiz-Fabri (Cheltenham: Edward
Elgar Publishing, 2023), 125.

8 Komisja ds. roszczed mieszkaniowych i wlasnosciowych (The Housing
and Property Claims Commission) zostata utworzona na mocy rozporzadzenia
wydanego przez Specjalnego Przedstawiciela ONZ w ramach mandatu UNMIK
w Kosowie (Regulation No. 1999/23 on the Establishment of the Housing and
Property Directorate and the Housing and Property Claims Commission, UNMIK/
REG/1999/23, 15 listopada 1999). Informacje nt. komisji: https://staging.unhabitat.
org/content.asp?cid=895&catid=577&typeid=13. Raport konicowy z funkcjonowania
komisji dostepny jest na stronie PCA: https://pca-cpa.org/wp-content/uploads/
sites/6/2016/01/HPCC-Final-Report-2007.pdf.

9 Anneke Rachel Smit, ,Housing and Property Restitution and IDP Return in
Kosovo” International Migration, nr 3 (2006): 66.
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gtéwnym celem dziatania komisji byto utatwienie powrotu osobom wysie-
dlonym." Pomimo licznych przeszkéd (m.in. braku koordynacji dziatan
Komisji z innymi instytucjami zajmujacymi sie przywracaniem rzadéw
prawa czy duzych trudno$ci z implementacja decyzji) uznaje sie, ze mecha-
nizm ten w wiekszoéci zdotat wypelnié swéj mandat™*.

Poniewaz jedng z przyczyn utrudniajacych powrét oséb wysiedlonych
do dawnych miejsc zamieszkania byta niemozno$¢ odzyskania nierucho-
moSci o charakterze komercyjnym, a takze nieruchomo$ci rolnych, HPCC
zostala zastgpiona w marcu 2006 r. przez Komisje ds. roszczeni majatko-
wych Kosowa (KPCC)"?, ktérej powierzono znacznie szersze kompetencje
w zakresie przedmiotowym. Uzyskata ona uprawnienia do rozpatrywania
roszczen zwigzanych z konfliktem zbrojnym (ktéry miat miejsce w okresie
od 27 lutego 1998 r. do 20 czerwca 1999 r.) dotyczacych zaréwno nieru-
chomo$ci mieszkalnych, jak i rolniczych, a takze komercyjnych. KPCC
byla quasi-sadowym organem decyzyjnym, posiadajagcym uprawnienia
do potwierdzania prawa wtasnosci i uzytkowania dochodzonych przez
strony, wydawania nakazéw objecia (wejécia w posiadanie) nieruchomosci,
w tym nakazéw eksmisji w odniesieniu do bezprawnych lokatoréw, oraz
przyznawania, odrzucania lub oddalania roszczen. W 2016 r. KPCC zostala
zastgpiona przez Kosowska Agencje ds. poréwnywania i weryfikacji nie-
ruchomosci (KPCVA)™2],

Innym przykladem mechanizmu powotanego specjalnie celem roz-
strzygniecia roszczen dotyczacych substancji mieszkaniowej byta Komisja
ds. roszczen wlasnosciowych dla Iraku, utworzona na podstawie regu-
lacji przyjetej przez Koalicyjng Wtadze Tymczasowa™*, ktéra zostala

10 Smit, ,Housing and Property Restitution and IDP Return in Kosovo”, 71.

11 Por. Raport OBWE podsumowujacy 20 lat dziatalno$ci mechanizméw powo-
fanych dla rozstrzygania sporéw nieruchomos$ciowych w Kosowie: Property rights
Mass-Claims Mechanism: Kosovo Experience, 2020, OSCE Experience. https://
www.osce.org/files/f/documents/2/7/454179.pdf.

12 Kosovo Property Claims Commission, UNMIK Regulations 2006/10 and
Amending UNMIK Reg. 2006/50 on the Resolution of Claims Relating to Private
Immovable Property, Including Agricultural and Commercial Property.

13 Kosovo Property Comparison and Verification Agency, http://www.kpcva.
org/en/about/.

14 Coalition Provisional Authority Regulation Number 8, Delegation Of Autho-
rity Regarding An Iraq Property Claims Commission. https://www.refworld.org/
legal/decreees/natlegbod/2018/en/121322. Mandat Komisji obejmowat zgodnie
zart. 9 regulacji rozstrzyganie roszczen powstatych w okresie od 17lipca 1968 r. do
9 kwietnia 2003 r. dotyczacych nieruchomosci, ktére zostaty m.in. skonfiskowane,
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nastepnie zastapiona przez program rekomensacyjny o charakterze
krajowym™®.,

Jednym z najbardziej znanych przyktadéw mechanizmu kompensa-
cyjnego, w ramach ktérego wyptacane byty odszkodowania za utracong
substancje mieszkaniowg byta Komisja Kompensacyjna Narodéw Zjedno-
czonych (UNCC). Komisja powolana zostata na podstawie rezolucji nr 692
z maja1991r. przez Rade Bezpieczeristwa ONZ"®. Od strony formalnej byta
ona organem Rady Bezpieczenstwa utworzonym w celu zrekompensowa-
nia bezposrednich szkdd, strat i krzywd poniesionych przez panistwa, pod-
mioty gospodarcze i osoby fizyczne w wyniku inwazji i okupacji Kuwejtu
przez Irak. Komisje wyrézniato to, Ze po raz pierwszy mechanizm tego typu,
tzn. cialo upowaznione do rozpatrzenia roszczen wynikajacych z narusze-
nia prawa miedzynarodowego przez panistwo powstata w ramach ONZ. Do
kategorii roszczen, do rozpatrzenia ktérych uprawniona byta komisja,
wlaczone zostaty roszczenia oséb indywidualnych, ktére zostaly zgru-
powane w kategorii ,,C”. W kategorii tej zaliczono roszczenia oséb indy-
widualnych do wys. 100.000 USD, w tym szkody osobowe, utrate cztonka
rodziny, ale tez szkody 0séb, ktére musialy opuscié¢ swoje domy i wyjechaé
z Kuwejtu, a takze ogdlne roszczenia finansowe oséb wynikajace ze znisz-
czenia doméw, mieszkan w trakcie okupacji czy utraty mienia prywat-
nego"”). Rozpatrzeniu roszczen indywidualnych nadano priorytet zaréwno
w trakcie procesu ich oceny, jak i w trakcie wyptat. Decyzja o skupieniu
sie w pierwszej kolejnosci na pilnych roszczeniach indywidualnych stano-
wita znaczacy krok w ewolucji praktyki roszczen miedzynarodowych!®,
Réwnocze$nie jednak podkresla sie, ze pod wieloma wzgledami kategoria

przejete, wywlaszczone, sprzedane ponizej wartoéci w rezultacie przes$ladowan
etnicznych, religijnych lub innych.

15 Commission for the Resolution of Real Property Disputes (CRRPD). https://
reliefweb.int/report/iraq/property-compensation-guidelines-based-iraqi-law-

-20-2009-and-law-57-2015-first-amendment.

16 S/RES/687 (1991).

17" S/2022/104, Final report of the Governing Council of the United Nations
Compensation Commission to the Security Council on the work of the Commission
S/2022/104 (14 February 2022), p.6. Norbert Wiihler, , The United Nations Compen-
sation Commission”, [w:] Research Handbook on International Claims Commissions,
red. Chiara Giorgetti, Patrick W. Pearsall, Héléne Ruiz-Fabri (Cheltenham: Edward
Elgar Publishing, 2023), 95.

18 United Nations Security Council, S/PV.8972.
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,C” byta dla Komisji najwiekszym wyzwaniem™®!. W ramach tej katego-
rii rozpatrzono ponad 670 tys. wnioskéw dotyczacych ponad 1,3 mln oséb
i zasadzono lacznie prawie 5,2 mld USD™®, Niewatpliwie interesujace
jest to, ze roszczenia dotyczace utraty mieszkania czy szkdd wynikaja-
cych z konieczno$ci opuszczenia Kuwejtu, zostaly zaliczone do kategorii
roszczen, ktdére byly potraktowane priorytetowo, a osoby poszkodowane
relatywnie szybko otrzymaty ryczattowo okre$lone kwoty rekompensat".

3

Ostatnim przykladem ilustrujacym okolicznosé, ze odpowiedzialnosé
miedzynarodowa panstwa za szkody wynikajace z dziatan niezgodnych
z prawem miedzynarodowym obejmuje takze zniszczenie substancji miesz-
kaniowej, a tym samym potwierdzajacym wage realizacji przez jednostki
prawa do mieszkania, jest mechanizm kompensacyjny powstajacy dla
Ukrainy. W listopadzie 2022 r. Zgromadzenie Ogdélne NZ przyjeto rezolucje,
w ktérej potwierdzono prawnomiedzynarodowa odpowiedzialno$é Fede-
racji Rosyjskiej za wszelkie szkody, krzywdy i straty, ktére wyrzadzone
zostaty Ukrainie i jej obywatelom w wyniku agresji Rosji*?.. Réwnoczesnie
Zgromadzenie wezwatlo panstwa do utworzenia we wspdtpracy z Ukra-
ing rejestru, celem zbierania dowodéw, dokumentowania i rejestrowania
wyrzadzonych szkdd. W rezolucji od razu zaznaczono, ze rejestr miatby
stanowi¢ pierwszy element caloSciowego mechanizmu kompensacyj-
nego, ktérego powotanie powinno nastapi¢ w przysztosci. Finalnie Rejestr
Szkéd spowodowanych agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraine (Rejestr
Szkéd dla Ukrainy) powotany zostal pod auspicjami Rady Europy w 2023 .1,

Rejestr Szkéd dla Ukrainy

19 TimothyJ. Feighery, , The Jurisprudential Legacy of the UNCC: Legal Issues
Common to All Claims Categories”, [w:] War Reparations and the UN Compensation
Commission. Designing Compensation After Conflict, red. Timothy J. Feighery, Chri-
stopher S. Gibson, Trevor M. Rajah (Oxford: Oxford University Press, 2015), 204.

20 §/2022/104, 26.

21 Wiihler, , The United Nations Compensation Commission”, 100.

22 UNGA, Furtherance of remedy and reparation for aggression against Ukraine,
A/ES-11/L.6.

23 Resolution CM/Res (2023)3 establishing the Enlarged Partial Agreement on
the Register of Damage Caused by the Aggression of the Russian Federation Against
Ukraine (Adopted by the Committee of Ministers on 12.5.2023 at the 1466™ meeting
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Zadaniem Rejestru jest rejestrowanie skarg dotyczacych szkéd, strat
i krzywd wyrzadzonych w wyniku agresji Rosji na Ukraine. Skargi beda
mogly skladaé¢ osoby indywidualne, osoby prawne oraz samo panistwo
ukrainskie. Rejestr z zalozenia jest pierwszym elementem przyszitego
catoéciowego mechanizmu kompensacyjnego (obok przyszlego organu
decyzyjnego - komisji oraz funduszu), w ramach ktérego Rosja bedzie
zobowigzana wyrdwnaé szkody wyrzadzone Ukrainie. Prace nad powo-
taniem mechanizmu trwaja. Rejestr nie ma kompetencji sadowych, a jego
rola jest wypracowanie kategorii skarg, w ktérych mozliwe bedzie ztozenie
roszczen, a nastepnie przyjmowanie naptywajacych skarg i ich rejestrowa-
nie. Zasadno$¢ ztozonych skarg ma oceniaé przyszta komisja ds. roszczen,
a zasadzone kwoty maja by¢ wyplacane przez majacy powstaé w przysztosci
fundusz.

Jedng z pierwszych decyzji podjetych przez Rejestr bylo okreslenie
rodzajow szkdd, strat i krzywd, ktére beda podlegaty zarejestrowaniu.
Do kategorii A zakwalifikowane zostaty skargi oséb fizycznych, w tym:

1. roszczenia dotyczace wymuszonych przesiedlen (na terytorium UA
oraz poza granice),
roszczenia dotyczace $mierci osoby najblizszej,
roszczenia dotyczace naruszenia integralnosci cielesnej, m.in. zagi-
niecie czlonka rodziny, powazne uszkodzenie ciata, przemoc seksu-
alna, tortury, niehumanitarne i ponizajace traktowania lub karanie,

4. niezgodne z prawem pozbawienie wolnosci,

5. pracaprzymusowa i niewolnicza, wymuszony transfer i deportacja
dzieci oraz dorostych,

6. roszczenia dotyczace szkéd oraz zniszczen substancji mieszkaniowej,
utraty wlasnosci, dochodéw i §rodkéw do zycia,

7. roszczenia dotyczace utraty dostepu do ustug publicznych.

of the Ministers’ Deputies). Wiecej informacji nt. genezy mechnizmu kompensa-
cyjnego dla Ukrainy zob. Chiara Giorgetti, Markiyan Kliuchkovskyi, Patric W. Pear-
sall, Launching an International Claims Commission for Ukraine, 20.5.2022. https://
www.ejiltalk.org/launching-an-international-claims-commission-for-ukra-
ine/?utm_source=mailpoet&utm_medium=email&utm_campaign=ejil-talk-new-
sletter-post-title_2. [dostep: 10.7.2024]; Aleksandra Mezykowska, ,,Establishment
of the Registry of Damage: The First Element in Ensuring Russia’s Financial Acco-
untability for the Aggression Against Ukraine” ESIL Reflections Papers, nr 3 (2023).
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Do kategorii B zakwalifikowane zostaty roszczenia panistwa ukrain-
skiego oraz podlegtych mu instytucji i podmiotéw, obejmujace takze straty
w infrastrukturze krytycznej, ale tez utrate dziedzictwa historycznego,
kulturowego i religijnego, szkody w srodowisku i zasobach naturalnych,
a takze wydatki na zaspokojenie potrzeb humanitarnych spoleczenistwa
i koszty rozminowywania. Do kategorii C zostaly zakwalifikowane rosz-
czenia podmiotéw prawnych.

Nalezy podkreslié, ze samo wypracowanie kategorii, w ktérych mozliwe
bedzie rejestrowanie skarg, nie jest réwnoznaczne z rozpoczeciem procesu
rejestracji. Rozpoczecie pelnej dziatalnosci Rejestru uzaleznione jest od
wdrozenia i uruchomienia systeméw informatycznych, ktére umozliwia
zastosowanie nowoczesnych narzedzi informatycznych celem rejestracji,
selekcjonowania i grupowania skarg, przede wszystkim majac na wzgle-
dzie ich masowych charakter. Dotychczas podjete przez Rejestr decyzje
wskazuja, ze - podobnie jak we wczesniejszych mechanizmach kompen-
sacyjnych (np. UNCC), priorytetowo traktowane beda roszczenia oséb
indywidualnych. Wyrazem takiego podejscia jest fakt, ze w kwietniu 2024 r.
uruchomiona zostala mozliwo$é sktadania roszczen w pierwszej kategorii
w grupie A, a mianowicie roszczen dotyczacych uszkodzenia i zniszczenia
substancji mieszkalnej, czyli doméw i mieszkan.

Ta kategoria roszczen zostala wybrana jako pierwsza z dwéch powodéw.
Po pierwsze, wzieto pod uwage ogromny wplyw zniszczenia doméw na
caloksztalt zycia ludzi oraz ogromne zniszczenia wyrzadzone w Ukrainie
w wyniku dziatanl zbrojnych. Po drugie, jest to kategoria, w ktérej w sposéb
oficjalny zebranych jest juz bardzo wiele danych. Niemalze od poczatku
agresji na Ukraine, rzad ukrainski uruchomit specjalny elektroniczny
rejestr, w ktérym mozna rejestrowacé szkody w substancji mieszkaniowej
i po weryfikacji tych szkdd otrzymaé okreslone kwoty tytutem czescio-
wej rekompensaty'**. Zgodnie z informacjami przedstawionymi przez
rejestr, ktéry jest ujednoliconym panstwowym systemem informacyjno-
-komunikacyjnym przeznaczonym do zbierania, gromadzenia, rejestro-
wania, przetwarzania, przechowywania i ochrony informacji (dokumen-
téw) o uszkodzonych i zniszczonych nieruchomosciach oséb fizycznych,

24 Law on Compensation for Damage and Destruction of Certain Categories of
Immovable Property as a Result of Hostilities, Terrorist Acts, Sabotage Caused by
the Armed Aggression of the Russian Federation against Ukraine and the State
Register of Property Damaged and Destroyed as a Result of Hostilities, Terro-
rist Acts, Sabotage Caused by the Armed Aggression of the Russian Federation
against Ukraine, No. 2923-IX of 23 February 2023.
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w pierwszym roku jego funkcjonowania ponad 57.000 Ukraificéw otrzymato
fundusze panistwowe na naprawe swoich doméw lub zakup nowych nieru-
chomosci w miejsce zniszczonych w wyniku dziatait wojennych. taczna
kwota wyptaconych §rodkéw przekroczyta 11 miliardéw hrywien (ponad
1mld PLN). W ramach 57 tys. rozstrzygnietych wnioskéw 54.500 0séb otrzy-
malo wyplaty na naprawe uszkodzonych mieszkan, a 2.800 0séb nabylo
nowe domy za pomocg certyfikatéw mieszkaniowych. Najwieksza liczba
wnioskéw o pomoc pochodzita z obwodéw charkowskiego, kijowskiego,
donieckiego, mikotajowskiego, chersoriskiego i czernihowskiego'**l.
Do skladania wnioskéw uprawnieni sa obywatele Ukrainy bedacy oso-
bami fizycznymi i wlascicielami nieruchomosci lub ich spadkobiercy,
jesli wlasciciel nie zyje. Wnioskodawca musi przedstawi¢ dowdd swojego
tytutu prawnego do uszkodzonej lub zniszczonej nieruchomosci. Zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami po otrzymaniu odszkodowania za znisz-
czone budynki mieszkalne wnioskodaweca jest zobowigzany do podpisania
umowy, na mocy ktdrej zrzeka si¢ prawa do ubiegania sie o odszkodowanie
za te same szkody przeciwko Federacji Rosyjskiej na rzecz panstwa ukra-
inskiego lub wtadz lokalnych. Wymég dokonania ,zrzeczenia” jest czesta
praktyka w miedzynarodowych mechanizmach kompensacyjnych (np.
stosowany byl w niemieckim programie odszkodowan za prace przymu-
sowa administrowanym przez IOM).

W konsekwencji faktu, iz system informatyczny Rejestru Szkéd dla
Ukrainy - celem weryfikacji dokumentéw przedlozonych przez skarzacych -
bedzie czesciowo zintegrowany z oficjalnymi ukrainskimi bazami danych
(np. aktami stanu cywilnego czy ksiegami wieczystymi), dane zebrane
w krajowym rejestrze ukrainskim dot. zniszczen nieruchomosci beda
mogty stuzy¢ jako zweryfikowany juz i fatwo dostepny materiat dowodowy
pomocny dla oceny zasadnosci sktadanych roszczen.

Do 30 listopada 2024 r.do Rejestru Szkéd dla Ukrainy wplyneto ponad
10 tys. skarg w kategorii zniszczenia i uszkodzenia substancji mieszkaniowe;j.

25 https://eef.org.ua/en/richnytsya-programy-yevidnovlennya/. Programem
nie sa objete zniszczenia nieruchomosci znajdujacych sie na terytoriach okupo-
wanych przed 24 lutego 2022 r.
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Ostatnie dekady dostarczajg coraz wiekszej liczby przyktadéw relatywnie
sprawnie funkcjonujacych miedzynarodowych mechanizméw kompensa-
cyjnych, ktérych zadaniem jest zrekompensowanie poszkodowanym oso-
bom réznego rodzaju szkéd, strat i krzywd doznanych w wyniku naruszen
przez panstwa miedzynarodowego prawa praw czlowieka oraz miedzyna-
rodowego prawa humanitarnego. Zasadniczo w ramach kazdego mecha-
nizmu rekompensowane sg szkody w substancji mieszkaniowej, czesto
dla tego rodzaju naruszen tworzone sa odrebne programy naprawcze.
Mozliwo$¢ odzyskania utraconego mienia czy powrotu do dawnego miejsca
zamieszkania realizuje szersze cele niz tylko sprawiedliwo$¢ indywidualna.
Pozwala na przynajmniej cze$ciowe odwrdcenie skutkéw czystek etnicz-
nych, odtworzenie struktury ludnosciowej, a wyptata rekompensat za
utracone mienie stanowi element partycypacji w powojennej rekonstrukeji.
Rozstrzygniecie roszczen majatkowych zwigzanych z konfliktem nie-
watpliwie stanowi kluczowy krok w kierunku ochrony praw spotecznosci
dotknietych konfliktem. Dlatego tez skuteczne funkcjonowanie takich
mechanizméw ma znaczacy potencjalny wplyw na zycie tysiecy przesie-
dlericéw i uchodZcéw, przez co przyczynia sie do utrwalenia pokoju’*!. Jak
pokazuje przykiad mechanizméw funkcjonujacych w Kosowie, opartych
gtéwnie na zatozeniu restytucji mienia, a nie wyptacie rekompensat, sku-
teczno$¢ wdrozonego rozwigzania zalezna jest od catoksztattu rozwigzan
wprowadzanych celem uregulowania powojennej sytuacji. Problem braku
Jkultury poszanowania wlasno$ci” w spoleczenistwie ujawnit sie szczegdl-
nie dotkliwie w przypadku Kosowa i znaczaco wplynat na skutecznosé
realizacji decyzji mechanizmu kompensacyjnego®”. Mozna zywié nadzieje,
ze w przypadku Ukrainy ustawodawstwo i praktyka krajowa zapewnia
systemowe poszanowanie prawa wiasnosci, co moze przetozy¢ sie na dtu-
goterminows skuteczno$¢ reparacji objetych dzialaniem miedzynarodo-
wego rejestru. Z drugiej strony, mechanizmy, ktére przewiduja nie tylko
mozliwo$¢ finansowego zrekompensowania strat, ale przede wszystkim
przywrdcenie stanu pierwotnego, takze na niekorzys¢ oséb aktualnie zaj-
mujacych nieruchomosé, niewatpliwie bardzo mocno ingeruja w tkanke
spoleczna i wprowadzenie oraz egzekwowanie takich rozwigzan powinno
by¢ poprzedzone dogtebng analiza.

Podsumowanie i wnioski

26 yan Houtte, , The First Mass Settlement of Real Property Claims: The CRPC
for Bosnia”, 126.
27 Smit, ,Housing and Property Restitution and IDP Return in Kosovo”, 77.
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Mozliwo$¢ elastycznego uksztattowania struktury mechanizmu oraz
postepowania przed nim powoduja, ze miedzynarodowe mechanizmy
kompensacyjne moga by¢ tatwo dostosowywanym narzedziem, ktére
bedzie stanowilo realizacje aktualnych potrzeb w sytuacji postkonfliktowej
(a nawet w trakcie trwania konfliktu). Przyktady mechanizméw powsta-
tych na terenach bytej Jugostawii, ktérych celem byto odwrécenie skutkéw
czystek etnicznych oraz Ukrainy, gdzie gléwnym celem jest rekompensata
strati umozliwienie rekonstrukeji, stanowia dobra ilustracje tej konkluzji.
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1 Wstep

Z perspektywy konstytucyjnego modelu ochrony wolnoéci i praw jednostki
zagadnienie prawa do mieszkania oraz ochrony egzystencji jednostki
powinno by¢ traktowane tacznie i jednoczeénie wieloaspektowo, tzn. nie
moze ograniczac sie jedynie do wskazania kilku przepiséw Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku (np. art. 30, 711 75"")), ale pewnego, ciéle powigzanego
z sobg konglomeratu zasad, wartosci ustrojowych oraz uprawnien jednostki
(osobistych, politycznych, ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych).
W rzeczywisto$ci bowiem, jak zreszta widaé to na przykladzie innych
panistw!”!, w ktérych zaistniat istotny problem bezdomnoéci, brak stabil-
nego ,centrum zyciowego”, jakim jest mieszkanie', staje sie przestanka
destabilizacji nie tylko funkcjonowania wspdlnot, ale w ogdle deprecjacji
istoty ochrony wolnosci i praw jednostki identyfikowanej z istnieniem
rzeczywistych gwarancji poszanowania podmiotowosci osoby ludzkiej,
stuzacej zapewnieniu jej oraz najblizszym (rodziny) podstawowego stan-
dardu zycia niezbednego dla zréwnowazonego rozwoju na wszystkich
plaszczyznach egzystenciji (tj.: fizycznej, psychicznej i prawnej) ™.
Oczywiscie zagadnienie ustalenia tresci prawa do mieszkania nie jest
tatwe szczegélnie z perspektywy jej zespolenia z tzw. minimum egzysten-
cji, czyli w ujeciu normatywnym - zidentyfikowaniu kryteriéw, ktére
wyznaczajg granice skrajnego ubdéstwa. Nie budzi jednak watpliwosci,

1 Zob. szerzej: kompleksowo: Matgorzata Bednarek, Prawo do mieszkania w kon-
stytucji i ustawodawstwie (Warszawa: Wolters Kluwer, 2007), 157 i n., a ponadto:
Dominika Cendrowicz, ,Cywilizacja administracji publicznej w obliczu zjawi-
ska bezdomno$ci. W kwestii cywilizowanego podejscia administracji publicznej
do oséb bezdomnych”, [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa
z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. Jerzy. Korczak
(Wrociaw: E-wydawnictwo, 2018), 81in.; opracowania zamieszczone w monogra-
fii zbiorowej pt.: Godnos¢ cztowieka jako kategoria prawna, red. Complak Krystian
(Wroctaw: bw., 2001); Mariusz Jabtoniski, ,Rozwazania na temat znaczenia pojecia
godnosci czlowieka w polskim porzadku konstytucyjnym”, [w:] Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP, red. Bogustaw Banaszak, Artur Preisner (Warszawa:
C.H.Beck, 2002), 81in.; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z17marca 2008 ., K 32/05.

2 Zob. np. Dominika Cendrowicz, ,Ograniczanie wystepowania zjawiska bez-
domnoéci na przyktadzie programu Housing-First” Ekonomia Spoteczna, nr 2 (2017):
37-47.

3 Zob. Tars Eric, Housing as a Human Right. https://nlihc.org/sites/default/
files/AG-2021/01-06_Housing-Human-Right.pdf.

4 Zob. szerzej: Pawel Stawicki, Prawo cztowieka do mieszkania i jego miejsce
w systemie praw cztowieka (Sopot: Currenda, 2015), 13-15.



Mariusz Jabtonski | ,,Prawo do mieszkania” a minimum egzystendji... 363

ze zgodnie z § 3 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej w spra-
wie progu interwencji socjalnej®’ zakres potrzeb niezbednych do egzy-
stencji uwzglednianych podczas ustalania progu interwencji socjalnej
obejmuje wydatki na: zywno$¢; odziez i obuwie; edukacje; ochrone zdrowia
i higiene; transport i tacznos¢; kulture, sport i wypoczynek oraz wtasnie
na mieszkanie. Zidentyfikowanie minimalnego zakresu przedmiotowych
wydatkéw powinno - oczywiscie w statystycznym uérednieniu - zapewnié¢
zaspokojenie potrzeb niezbednych do egzystencji osoby lub rodziny (§ 3
ust. 4 rozporzadzenia). Nie jest wiec tak, ze systemowo pomija sie problem
szeroko rozumianego prawa do mieszkania w perspektywie zdefiniowania
i statego aktualizowania wzorca kwotowego, ktére definiuja takie mini-
mum. Konieczne staje si¢ jednak podkreslenie, ze pojecie ,prawa do miesz-
kania” nie mozna identyfikowa¢ z waskim rozumieniem prawa wtasnosci'®,
ale w szerokim, ktére obejmowacé bedzie kazda prawna forme legalizujaca
posiadanie i uzytkowanie konkretnego lokalu mieszkalnego pozwalajacego
na zaspokojenie minimum potrzeb odpowiadajacych aktualnym standar-
dom rozwoju osobowoéci czlowieka i ochrony jego najblizszej rodziny™.
W praktyce oznaczaé to moze jedynie zabezpieczenie (bezposérednio lub
posrednio) pokrycia kosztéw niezbednych do zaspokojenia minimalnych
potrzeb mieszkaniowych, ktdre tez precyzowane sa nie in abstracto, ale
in concreto, czyli z uwzglednieniem realiéw zyciowych w danym okresie
wtasciwych dla konkretnego paiistwa oraz jego mieszkancéw tworzacych
wspdlnote. Jest to jedna z istotnych cech, ktére nalezy braé¢ pod uwage.
Oznacza jednoczesnie, ze obowiazki panistwa w sferze zaspokojenia pod-
stawowych (minimalnych potrzeb mieszkaniowych) wzgledem swoich
obywateli, identyfikuje sie z perspektywy faktycznego miejsca ich pobytu
na terytorium RP, a wiec z pominieciem tych obywateli, ktérzy z réznych
przyczyn i powodéw decyduja sie na jego opuszczenie i buduja tzw. cen-
trum zycia w realiach innego wladztwa (zwierzchnictwa) terytorialnego.
Celem opracowania jest préba zaprezentowania konstytucyjnego umo-
cowania nie tylko samego mechanizmu stuzacego identyfikacji ,,prawa do

5 Rozporzadzenie z 7 pazdziernika 2005 r., Dz. U. z 2005 1., nir 211 poz. 1762.

6 Zob. tez w nieco innym ujeciu: The human right to adequate housing. Special
Rapporteur on the right to adequate housing. https://www.ohchr.org/en/special-pro-
cedures/sr-housing/human-right-adequate-housing.

7 Jarosz-Zukowska Sylwia, Konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci (Krakéw:

,Zakamycze”, 2003), 74 i n.; Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawo-
dawstwie, 185; zob. tez: Krélikowska Katarzyna, “Cooperative Intermediate Housing
Tenures in Poland and Germany” Prawo i Wigz Tom 51 Nr 4 (2024), 5. 90in.
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mieszkania”, ale i konkretyzacji znaczenia ,minimum egzystencji” wlasnie
w powigzaniu z zapewnieniem jego skutecznej realizacji.

2 Standardy konstytucyjne

2.1. Identyfikacja tresci i charakteru regulacji art. 75
Konstytucji RP

W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku nie artykutuje sie wprost tresci
podmiotowego prawa do mieszkania'®!. Stwierdza sie jedynie, ze ,Wtadze
publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszka-
niowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdziatajg bezdomnosci, wspie-
raja rozwéj budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania obywateli
zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania” (art. 75 ust. 1), a takze to,
iz ,Ochrone praw lokatoréw okresla ustawa” (art. 75 ust. 2).

Klasyczne prawo podmiotowe okresla podmiot uprawniony, podmiot
zobowigzany, prawny obowigzek okreslonego zachowania sie ze strony
podmiotu zobowigzanego na rzecz podmiotu prawa oraz zespét przesta-
nek, od ktérych zalezy aktualizacja konkretnego obowigzku®\. Analizo-
wany przepis konstytucyjny wskazuje oczywiscie uprawnionego (jest
nim obywatel™), nie definiuje jednak, jakie uprawnienia sktadaja sie na
tre$¢ tego prawa oraz nie precyzuje, jakie podmioty zobligowane zostaja
do podjecia konkretnych dziatan, aby prawo takie mogto by¢ skutecznie

8 Natemat publicznych praw podmiotowych zob.: Michat Bernaczyk, ,Pojecie

publicznych praw podmiotowych w $wietle Konstytucji RP”, [w:] Wolnosci i prawa
jednostki w Konstytucji RP, t. 1, Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej requlacji wol-
nosci i praw jednostki w RP (Warszawa. C.H. Beck, 2010), 236 i n.

9 Szerzej natemat identyfikacji jako podstawy prawnej ochrony zob.: https://
bip.brpo.gov.pl/pl/kategoria-konstytucyjna/art-75-polityka-mieszkaniowa-oraz-
-ochrona-praw-lokatorow.

10 Por. Krzysztof Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czto-
wieka (Krakéw: ,,Zakamycze”, 1999), 20.

11 Co nie musi jednak oznaczaé¢ wylacznie obywatela polskiego, zob. szerzej:
Mariusz Jabloniski, ,Zakres podmiotowy realizacji praw obywatelskich w Kon-
stytucji RP z 2.4.1997 r.”, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red.
Bogustaw Banaszak, Artur Preisner (Warszawa: C.H. Beck, 2002), 1391 n.
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zrealizowane. Jednoczes$nie brak jest sprecyzowania poje¢: ,, zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych”; , przeciwdziatania bezdomnosci” ,wspierania
rozwoju budownictwa socjalnego” oraz ,dziatan obywateli zmierzajacych
do uzyskania wlasnego mieszkania”. Elementy te muszg zostaé zdefinio-
wane w tresci ustawy (ustaw), przy uwzglednieniu wymogéw okreélonych
w normach art. 31 Konstytucji RP.

Dotychczasowa i systemowa analiza tresci art. 75 Konstytucji RP wydaje
sie prowadzi¢ do jednoznacznych wnioskéw. Oceniajac orzecznictwo
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego Michat Bernaczyk stwierdzit, ze:
~Aktualny dorobek orzeczniczy wiernie trzyma sie tezy, Ze przepis nie
konkretyzuje form, metod, $rodkéw ani zakresu dziatania wtadz publicz-
nych w sferze polityki zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. W przepisie
tym wyrazone s3 normy programowe, zawierajace «ogélne dyrektywy dla
wtadz publicznych», wiec , kontrola konstytucyjna aktéw normatywnych
z punktu widzenia ich zgodno$ci z art. 75 ust. 1 Konstytucji jest ograniczona.
Zwtaszcza ze zgodnie z art. 81 Konstytucji, prawa, o ktérych mowa w art. 75
ust. 1 Konstytucji, nalezg do tych, ktérych mozna dochodzi¢ w granicach
okreslonych w ustawie. Konsekwencja tego, ze art. 75 ust. 1 Konstytucji
zawiera normy programowe, jest to, iz z przepisu tego w zasadzie nie
wynikaja samoistne wzorce kontroli konstytucyjnej. Trybunat ograni-
czyt sie do spostrzezenia, ze w doktrynie nie wyklucza sie, iz w pewnych
wyjatkowych przypadkach omawiany przepis Konstytucji moze stano-
wié samoistny wzorzec kontroli konstytucyjnej aktéw normatywnych”*,

W orzecznictwie trybunalskim doszlo jednak do préby zdefiniowania
tresci prawa do mieszkania. Wskazuje sie w nim, Ze jego istots jest:

= zapewnienie realnego dostepu ,do miejsca, w ktérym mozliwe jest
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych” uprawnionej osoby;

12 Michat Bernaczyk, ,Konstytucyjne obowiazki paristwa do podejmowania
dziatafi w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jednostki”, [w:] Reali-
zacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,
red. Mariusz Jabloriski (Wroctaw: E-wydawnictwo, 2014), 772. Trybunat stwierdzit,
iz ,Artykut 75 Konstytucji dotyczy praw ekonomicznych i socjalnych; moga by¢
one naruszane i stanowié przez to podstawe skargi konstytucyjnej w szczegélnych
sytuacjach: 1) gdy ustawodawca zastosowat srodki, ktére nie moga doprowadzié
do realizacji konstytucyjnego celu, 2) ustawa ogranicza obywatela w taki sposéb,
ze narusza istote prawa, 3) ustawowa regulacja prawa nie uwzglednia minimum
prawa, wyznaczonego przez jego istote (tak m.in. Janusz Trzcifiski, ,uwaga 6 do
art.79”, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. Leszek Garlicki
(Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 1999), 10; Wyrok TK z 14 maja 2001 r.SK 1/00.
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= przyjecie zasady, zgodnie z ktéra dostep do miejsca zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych nie moze by¢ utozsamiany z zagwaranto-
waniem posiadania prawa wlasnoéci mieszkania (lokalu);

= uzaleznienie skutecznosci i efektywnosci jego egzekwowania od
zweryfikowania i potwierdzenia w odpowiedniej procedurze ist-
nienia faktycznej niemoznosci samodzielnego zaspokojenia przed-
miotowych potrzeb przez jednostke (kwestia zdolnoéci majatkowej),
co w konsekwencji oznacza, ze nie moze by¢ ono identyfikowane
z istnieniem gwarancji (roszczenia) ,,posiadania mieszkania przez
kazdego”"*l. W takim ujeciu prawo takie ma zapewnié ,istnienie
pewnego minimum materialnego, zapewniajacego jednostce mozli-
wo$¢ samodzielnego funkcjonowania w spoleczenistwie”*, ktérego
zapewnienie dotyczy¢ ma oséb znajdujacych sie bez wtasnej winy
w szczegdblnych sytuacjach zyciowych uniemozliwiajacych lub w spo-
séb znaczacy ograniczajacy podjecie dziatan, ktérych efektem bytoby
uzyskanie samowystarczalnosci i zdolnosci do samofinansowania
niezbednych potrzeb (w tym tych mieszkaniowych)™*,

W dalszym ciggu przyjmuje sie jednak, ze regulacja, skonkretyzowana
w treéci art. 75 Konstytucji RP, co do zasady nie moze by¢ uznana za pod-
stawe formutowania jednostkowych roszczen jednostki wobec wiadz
publicznych, ma bowiem charakter normy programowej”*.. W takim ujeciu
ten konstytucyjny przepis definiuje jedynie powinno$¢é skonkretyzowania
przez organy wtadzy ustawodawczej i dalszej kolejnosci wykonawczej kate-
gorii dziatani (zakres), ich form, wtasciwych metod, racjonalnych §rodkéw
oraz sposobéw (w tym oczywiscie zrédet finansowania) w obszarze stuza-
cym bezposrednio lub posrednio zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
jednostki, z réwnolegtym i stopniowalnym uwzglednieniem nie tylko
istoty pozostalych uprawnien o charakterze socjalnym, ale réwniez tych

Wyrok TK z 18 pazdziernika 2017 r., K 27/15.

Wyrok TK z 4 kwietnia 2001 1., K 11/00.

Por. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, 2351 n.
»Przepis ten ma charakter tzw. normy programowej, tj. wskazujac pewien
cel (zadanie), pozostawia organom wtadzy publicznej swobode wyboru konkret-
nych $rodkéw majacych stuzy¢ realizacji tego celu. Nie ustanawia on zatem bez-
posérednio zadnych konkretnych praw jednostek, ale przewiduje ich ustalenie
w ustawie (zob. wyrok TK z 1 lutego 2005 r., sygn. U 14/02, OTK ZU nr 2/A/2005,
poz. 12). Potwierdza to zreszta wyrazna dyspozycja art. 81 Konstytucji, zgodnie
z ktéra praw okreslonych w omawianym przepisie mozna dochodzi¢ w granicach
okre$lonych w ustawie” - Wyrok TK z 18 pazdziernika 2017 r., K 27/15.
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zapewniajacych odpowiednie warunki realizacji praw osobistych, ekono-
micznych i kulturalnych™”. Treéé uprawnieni (gwarancji) bedzie de iure
konkretyzowana na poziomie regulacji ustawowych, a ich istnienie (lub
brak) podlega weryfikacji z perspektywy standardéw konstytucyjnych.

W przypadku ustawodawcy chodzi tu wiec nie tylko o potwierdzenie
obowigzku stanowienia ustaw ksztattujacych konkretne rozwigzania, stu-
zacych wywigzaniu sie z nalozonych konstytucyjnie powinnosci w sferze
zaspokajania (wspomagania) potrzeb mieszkaniowych (tzw. obowigzki
pozytywne)"®], ale ponadto zagwarantowanie, ze regulacje te beda stuzy¢
konkretyzacji racjonalnych rozwigzan w oparciu o zasade sprawiedliwo-
Sci identyfikowanej z takim dzialaniem prawodawcy, ktéry tworzac je,
uwzglednia jednoczesnie:

= dobro czlowieka i zapewnienie mu odpowiednich warunkéw dla jego
egzystencji i rozwoju w ramach pozadanych (uznanych za modelowe)
relacji spotecznych i ekonomicznych™;

= ochrone dobra wspdlnego, ktérego uwzglednienie wymaga wziecia
pod uwage, ze wszyscy obywatele ,s3 w stopniu odpowiednim do
swoich mozliwosci zobowigzani do po§wiecania pewnych intereséw
wiasnych [...]"), jak i tego, ze definiowanie konkretnych dzialar
panistwa nie powinna prowadzi¢ do kompletnego zwolnienia jed-
nostki z odpowiedzialnos$ci za swoje utrzymanie, w tym zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych™";

17 Na temat uznanie utatwien dla obywateli w nabywaniu mieszkan na wia-

snoé¢ jako spetniajacych wymég uwzglednienia w regulacjach ustawowych co
najmniej minimum treéci tego prawa konstytucyjnego zob.: Wyrok TK z 14 maja
2001r.SK 1/00.

18 Zob. szerzej: Anna Mtynarska-Sobaczewska, Obowigzki paristwa wynikajqce
z praw mieszkaniowych w Swietle orzecznictwa ETPC. Opracowanie zamieszczone
w niniejszym numerze ,,Prawa i Wiezi”.

19 Zob. Marek Piechowiak, ,Sprawiedliwos$¢ spoteczna jako podstawa porzadku
prawnego”, [w:] Zagadnienia wspétczesnego prawa konstytucyjnego, red. Andrzej
Putto (Gdanisk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdariskiego, 1993), 65 i n.

20 Zob.: Wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, por. tez Wyrok TK z 16 lutego
1999 1., SK 11/98,; Wyrok TK z 9 lutego 1999 r., U 4/98.

21 Por. Wyrok TK z 27 wrzeénia 2017 r. SK 36/15. Trybunat stwierdzit w nim,
ze: ,,,wzorca kontroli wynika gwarancja konstytucyjna réwnego traktowania
przez wadze publiczne w zakresie pomocy spotecznej rodzin znajdujacych sie
w trudnej sytuacji materialnej i spolecznej, zwtaszcza rodzin wielodzietnych i nie-
pelnych. Majg one prawo do ,,szczegdlnej pomocy”, co oznacza, ze juz na poziomie
Konstytucji pomoc ta przybiera wymiar konkretny i mozliwe jest ustalenie, czy
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= nakaz ksztaltowania zréwnowazonych form i sposobéw interwencji
panstwa w ramach konstytucyjnej zasady spotecznej gospodarki
rynkowej z jednoczesnym poszanowaniem demokratycznego stan-
dardu ochrony wtasnosci i innych gwarantowanych konstytucyjnie
wolnosci i praw;

= wymoég przeprowadzenia oceny, ktérej celem staje sie ustalenie, czy
konkretne zréznicowanie podmiotéw tozsamych (podobnych) spet-
nia okreslone warunki dopuszczalnosci z punktu widzenia konsty-
tucyjnych standardéw ochrony wolnoséci i praw jednostki. Istotne
jest przy tym podkreslenie, ze kryterium rozréznienia musi zostaé
przez prawodawce jasno sprecyzowane i uwzgledniaé zasade rele-
wancji (rozumianej jako bezpo$redni zwigzek z celem i zasadnicza
tre$cia przepisu) oraz stuzyé osiggnieciu okreslonych, racjonalnych
i zgodnych z zasadami i wartosciami konstytucyjnymi efektéw*?);

= ochrone interesu publicznego®*);

ustawodawca wyposazyt organy wiadzy publicznej w $rodki prawne umozliwia-
jace jej $wiadczenie (wyrok TK z 8 maja 2001 r., sygn. P 15/00, OTK ZU nr 4/2001,
poz. 83). Pomoc na gruncie art. 71 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, w oparciu o jej

szczegblny charakter oznacza, ze powinna ona wykracza¢ poza zwykla pomoc dla

0s6b utrzymujacych dzieci albo pomoc $§wiadczong innym osobom (zob. wyrok TK
z 15 pazdziernika 2001 r., sygn. K 12/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 213). Z przepisu

tego wynika takze, Ze obowiazek wladzy zapewnienia kazdemu cztonkowi rodziny
minimum egzystencji. Konstytucja pozostawia przy tym ustawodawcy (dziataja-
cemu w ramach porzadku wartosci i zasad konstytucyjnych) pewien margines

swobody w precyzyjnym ustalaniu progu egzystencjalnego, odpowiadajacego

minimalnemu poziomowi konsumpcji towaréw i ustug osoby dorostej oraz dziecka

w danych warunkach spoteczno-ekonomicznych. Regulacja konstytucyjna nie

zwalnia jednak rodziny z odpowiedzialno$ci za swoje utrzymanie, a cztonkéw
rodziny z obowigzkéw alimentacyjnych. Konstytucja nie znosi tych obowigzkéw
inie nakazuje, by paiistwo zastepowato cztonkéw rodziny w tym zakresie poprzez

kreowanie konkurencyjnego systemu zasitkéw rodzinnych (zob. wyrok z 18 maja

2005T., sygn. K16/04). Oznacza to m.in., ze obowigzek ochrony i pomocy rodzinie

nie moze by¢ realizowany tylko poprzez system zabezpieczenia spotecznego, ale

przez zharmonizowane rozwigzania systemowe”.

22 Trybunat Konstytucyjny zwracal wielokrotnie uwage, ze nieréwne traktowa-
nie podmiotéw podobnych nie musi oznaczaé dyskryminacji lub uprzywilejowania,
a w konsekwencji niezgodnosci z art. 32 Konstytucji RP (U. 17/97). Konieczna jest
jeszcze ocena kryterium, na ktérego podstawie dokonano zréznicowania, bowiem
wszelkie odstepstwo od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musi
zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonywajacych argumentach.

23 Zob. Wyrok TK z 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07. Trybunat podkresla w nim,
ze ,Nie ma podstaw do twierdzenia, Ze interes publiczny zawsze jest przeciwstawny
interesom jednostek, jednak do sprzecznosci pomiedzy tymi interesami moze
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= zasade réwnowagi budzetowej;

= standard racjonalno$ci przyjmowanych rozwigzan, ktérych zastoso-
wanie jest wynikiem wczeéniejszego przeprowadzenia testu szkody
uwzgledniajacego istote i charakter celéw, ktére zamierza osiagnaé
i to zaréwno biezacych, jak i tych dtugofalowych.

W takim dopiero znaczeniu odwotanie sie do pojecia sprawiedliwosci
pozostaje w zwiazku z ogélnym kierunkiem aksjologicznym przyjetym
w istniejacym systemie prawa (w szczegélnosci treéci Konstytucji)™®,
przede wszystkim za$ z tymi warto$ciami i dobrami, ktérym przyznaje
sie charakter przewodni. Ustawy bedace efektem dziatania organéw wta-
dzy ustawodawczej oceniane ponadto beda pod katem tego, czy zostaty
przyjete zgodnie z konstytucyjnymi wymogami (takze z punktu widzenia
respektowania zasad prawidtowej legislacji) sprecyzowanymi w treéci
art. 31 Konstytucji RP**,

Od zasad i przestanek ograniczen nalezy odréznié kolizje konstytu-
cyjnych wolnosci praw. Pod pojeciem tym rozumie sie sytuacje, w ktérej
,rézne jednostki powotuja sie dla ochrony swoich intereséw na rézne przy-
stugujace im prawa’°, Nie ma w tym wzgledzie jednoznacznie utrwa-
lonych sposobéw ich rozstrzygania. Pomocniczo stosuje sie odwolanie
do zasady in dubio pro libartate, cho¢ najczesciej dokonuje sie wazenia
konstytucyjnie okreslonych wartosci i débr (uprawnien i swobéd) w kon-
tekscie rozpatrywania konkretnych sporéw na tle zindywidualizowanej

niekiedy dochodzié¢. W takich sytuacjach zadaniem wladz publicznych jest dazenie
do harmonizowania tych intereséw, ktére nie wystepuja w stosunku nadrzedno$ci
ipodrzednosci, a w zwigzku z tym konieczne jest dazenie ustawodawcy i organéw
stosujacych prawo do wywazania obu tych intereséw”, co zawsze jest nastepstwem
oceny konkretnej sytuacji i zwigzanych z nia przestanek.

24 Zob. szerzej: Andrzej Pullo, ,Idea sprawiedliwo$ci w konstytucjach panstw
wspétczesnych” Gdariskie Studia Prawnicze, t. XII (2004): 209 i n.

25 W kazdym przypadku podjecia dziatan, ktérych efektem ma staé sie sformali-
zowanie tresci przepiséw reglamentujacych ustawodawca powinien przeprowadzi¢
konstytucyjny test proporcjonalnosci, ktérego wyniki pozwola na potwierdzenie
tego, czy rzeczywiscie (a nie wylacznie potencjalnie lub w ogéle w sposéb pozorny)
interes publiczny (bad? inne przestanki) przemawia za wprowadzeniem systemo-
wych ograniczenl. Chodzi to o prawidlowe wywazenie proporcji, jakie musza by¢
zachowane, by przyjaé, Ze dane ograniczenie wolnosci nie narusza konstytucyjnej
hierarchii gwarantowanych wolno$ci i praw, a takze débr i warto$ci uznanych za
podstawowe (zasada proporcjonalnosci).

26 Bogustaw Banaszak, Prawa jednostkiisystemy ich ochrony (Wroctaw: ,,Kolonia”,
1995), 69.
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sytuacji faktycznej i towarzyszacych jej przestanek z wyraznym jednak
uwzglednianiem znaczenia interesu publicznego (jezeli moze by¢ wziety
pod uwagge) jako wartoéci, ktéra determinuje ostateczne rozstrzygniecie.

Kwestia dziatania organu wladzy wykonawczej w granicach delega-
cji ustawowej powinna by¢ analizowana z perspektywy spelnienia przez
regulacje juz istniejacag wymogu legalnosci ingerencji w prawa podmio-
towe jednostki (cztowieka i obywatela). Wymég ten np. w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPCz)"" nie jest traktowany
w sposéb jedynie formalny, poniewaz odsyla nie tylko do prawa krajowego,
ale takze do zasad panstwa prawnego. Dla spelnienia wymogu zgodnosci
z prawem nie wystarczy istnienie jakiejkolwiek podstawy prawnej w pra-
wie krajowym, poniewaz znaczenie ma takze jako$¢ przepiséw prawnych
majacych zastosowanie w sprawie. Musza by¢ one ,wystarczajaco dostepne,
precyzyjne i przewidywalne”*®), tak by ich adresat mégt odpowiednio
pokierowaé swoim postepowaniem (tak juz w wyroku z 26 kwietnia 1976 r.
w sprawach Sunday Times przeciwko Wielkiej Brytanii). ,Przepis jest
»przewidywalny”, jezeli zapewnia ochrone przed arbitralnymi i niesprawie-
dliwymi ingerencjami wladz publicznych. Ponadto, wymdg legalnosci odno-
szony jest w orzecznictwie strasburskim nie tylko wobec samego prawa
ijego jakosci, ale takze jego wyktadni i stosowania przez organy krajowe
(wyrok w sprawie Malone przeciwko Wielkiej Brytanii z 2 sierpnia1984r.).

Obowigzek dziatania organéw panstwowych na podstawie i w granicach
prawa dotyczy wiec nie tylko , procesu stanowienia prawa na kazdym
hierarchicznym poziomie zrédet prawa, stosowania prawa (przez organy
wykonawecze, ale i wtadzy sadowniczej, a takze spoza tréjpodziatu), jak
réwniez egzekwowania prawa [...]”"*. Trybunat Konstytucyjny wielo-
krotnie podkreslat jednoczeénie, ze ,[...| wymédg podstawy prawnej dla
dziatania organéw wtadzy publicznej oznacza, iz organy te moga dziata¢
wylacznie na podstawie upowaznien przewidzianych w prawie. Brak regu-
lacji prawnej upowazniajacej do podjecia danego dzialania nalezy uznaé

27 Zob. szerzej w zakresie prawa do mieszkania: Mlynarska-Sobaczewska
(Obowigzki paristwa) ze szczeg6lnym uwzglednieniem prawa do otrzymania okres-
lonego $wiadczenia socjalnego, identyfikowanego z «mieniem” w rozumieniu art. 1
Protokotu nr1do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

28 Wyrok z 30 maja 2000 r. w sprawie Carbonara i Ventura przeciwko Wiochom,
skarga nr 24638/94.

2%  Wojciech Sokolewicz, ,,Komentarz do art. 7 Konstytucji RP”, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red. Leszek Garlicki (Warszawa: Wydaw-
nictwo Sejmowe, 2007), 11.
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za réwnoznaczny z zakazem tego dziatania. Wymég podejmowania dzia-
tani na podstawie prawa $cisle zwiazany jest z wymogiem podejmowania
dziatan w granicach prawa. Prawo udzielajac organom witadzy publicznej
upowaznienl do podejmowania okreslonych dziatan wyznacza jednocze-
$nie granice tych dzialan. Wykroczenie poza te granice, jak podkresla sie
w nauce prawa konstytucyjnego, kwalifikowaé nalezy jako dziatanie bez
podstawy prawnej, za$ dziatanie bez podstawy prawnej to réwnoczeénie
dzialanie wykraczajace poza granice wyznaczone przez prawo’*°.,

Nie budzi jednoczesnie watpliwosci, ze Trybunat Konstytucyjny nie
posiada kompetencji w zakresie ustalania wysokosci srodkéw finanso-
wych przeznaczonych na finansowanie poszczegélnych zadan i wydatkéw
budzetowych. Kompetencja ta nalezy do wylacznej ustawodawcy, ,,stano-
wiac jeden z [...] elementéw polityki kierowania zyciem pafistwowym”.
Imperium te pozostaje poza dopuszczalng kontrola, a Trybunat nie jest
»powotany do dokonywania ocen o charakterze politycznym i oceniania
trafnosci czy stusznosci tych rozstrzygnieé parlamentu”*". Warto tez pod-
kresli¢, ze kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nie podlega rozpatrzenie
skargi konstytucyjnej, ktérej przedmiotem bytaby bezczynno$é organéw
wladzy publicznej i zaniechanie ustawodawcy'*>..

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, trzeba podkreslié¢, ze w postanowie-
niach Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku nie definiuje sie wprost elemen-
téw tresci publicznego prawa podmiotowego, ktére uprawniatoby kazdego
obywatela do skutecznego egzekwowania wzgledem panistwa (i/lub innych
wspélnot) roszczenia zapewnienia mu (i ewentualnie jego rodzinie)
mieszkania stuzacego realizacji jego podstawowych potrzeb zyciowych
zwigzanych z normalng egzystencja. Kwestie te identyfikowane sa przez
ustawodawce, ktéry w zakresie przyjmowanych regulacji (definiujac formy,
metody, §rodki i procedure) moze kierowaé sie réznymi, zmieniajacymi
sie w czasie przestankami spoteczno-ekonomicznymi, respektujac jedno-
cze$nie zasady prawidlowej legislacji i poszanowanie sumy konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki (co nie wylacza mozliwosci ich wazenia

30 Z uzasadnienia Wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 14 czerwca 2000 r.,
P.3/00.

31 Zob.: Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach: K 27/05, a takze:
K. 17/96; K. 35/98.

32 Zob. szerzej: Mariusz Jabloriski, Sylwia Jarosz-Zukowska, Wniesienie skargi
konstytucyjnej przez komornika sqdowego po zmianach ustrojowych w 2018 roku (Sopot:
Currenda, 2021), 1251 n.
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i wzajemnego ograniczania jako wyniku zastosowaniu konstytucyjnego
testu proporcjonalnosci).

2.2. Identyfikacja ,,minimum egzystenc;ji” jako progu interwencji
socjalnej w obszarze zapewnienia jednostce centrum zyciowego
umozliwiajgcego zaspokojenie podstawowych potrzeb zyciowych

W tresci Konstytucji RP nie pojawia si¢ réwniez pojecie ,minimum egzy-
stencji”. Zostalo ono zdefiniowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjny, ktéry stwierdzil, ze minimum takie nalezy powigza¢ z:

= definiowaniem granic ,skrajnego ub6stwa”, w jakim moze znalez¢é
sie bez wtasnej winy jednostka;

= wyznaczeniem progu interwencji socjalnej, ktéry ustalany jest ,na
podstawie koszyka débr i ustug”;

= najnizszym standardem zycia, ,ponizej ktérego wystepuje biolo-
giczne zagrozenie zycia i rozwoju psychofizycznego czlowieka”;

= zespoltem $rodkéw, ktére sa ,niezbedne do przetrwania cztowieka
w okreslonym spoleczenistwie. Zaséb tych $rodkéw jest relatywny
i specyficzny dla danej kultury”;

= sprecyzowaniem zasady, zgodnie z ktéra ,dopiero w odniesieniu
do przyznawania §wiadczen publicznych, ktére wykraczajg poza
minimum egzystencji, paiistwo moze korzystaé z przystugujacej
mu swobody legislacyjnej”™*.

W przypadku identyfikacji istoty tzw. minimum egzystencji bierze sie
pod uwage sume réznego rodzaju elementéw. Sa to przede wszystkim kon-
kretne okolicznosci faktyczne zwigzane z istnieniem aktualnego koszyka
débr i swiadczen stuzacego konkretyzacji standardu zycia i funkcjono-
wania jednostki w danym panistwie. Zawsze tez wymaga uwzglednienia
przez prawodawce tego, w jaki sposéb przeciwdziala¢ bedzie sytuacjom
identyfikowanym z powstaniem zagrozenia zycia i rozwoju psychofizycz-
nego czlowieka. W panistwie, w ktérym reglamentacja jest bardzo rozbudo-
wania i prawodawca ingeruje w zasadzie w kazdy przejaw funkcjonowania

33 Wyrok TK z 28 pazdziernika 2015 r., K 21/14 z gruntownym przywolaniem
orzecznictwa niemieckiego dorobku sadu konstytucyjnego.
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jednostki, mozna oczywiscie - bo przeszto$é¢ dostarcza nam takich dowo-
déw - wskazaé mechanizmy stuzace wprowadzeniu jednolitych rozwia-
zan pomijajacych wspoétczesne standardy ochrony wlasnosci prywatne;.
W demokratycznym panstwie prawa przerzucanie sumy obowigzkéw
publicznych na podmioty prywatne jest niedopuszczalne®*,
Z tego tez powodu panstwo jest zobligowane do zdefiniowania:
= zasad i procedury udzielania pomocy™®, przyjmujacej postaé réz-
nego rodzaju §wiadczen: finansowych, rzeczowych i innych, ktérych
ocena pod katem jako$ciowym i ilociowym nastepuje w odniesieniu
do realnych mozliwo$ci budzetowych;
= konkretyzacji zakresu i charakteru opieki, w tym ochrony rodziny,
zjednoczesnym pozostawieniem ustawodawcy swobody w zakresie
oceny czynnikéw makro i mikro ekonomicznych;
= systemowej identyfikacji ewentualnego zwolnienia konkretnych
kategorii 0s6b od obowigzku podejmowania dziatan, ktérych celem
jest samodzielne utrzymanie sie, w tym zaspokojenie wtasnych
potrzeb mieszkaniowych!*¢l.

34 Trybunal podkreslat, ze ,obowigzkiem ustawodawcy jest wprowadzanie
odpowiednich mechanizméw pozwalajacych na réwnowazenie sprzecznych inte-
reséw, zaréwno wierzycieli, jak i lokatoréw (zob. wyroki TK z: 12 stycznia 2000 .,
sygn. P11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; 19 kwietnia 2005 r., sygn. K 4/05, OTK ZU
nr 4/A/2005, poz. 37; 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 58;
o sygn. K 19/06). Trybunat podkreslat przy tym, ze ciezar ochrony dtuznika nie
moze dotyczy¢ jedynie wiascicieli lokali. Jak stwierdzit w wyroku o sygn. K 19/06,
ustawodawca musi tak rozlozy¢ obowiazki zwigzane z zapewnieniem osobie eks-
mitowanej innego pomieszczenia, pozwalajacego zaspokoié jej potrzeby miesz-
kaniowe, aby nie ogranicza¢ istoty prawa wtasciciela lub podmiotu innych praw
do lokalu” - Wyrok TK z 18 pazdziernika 2017 r., K 27/15. Nie mozna tez przeno-
si¢ na wtasciciela nieruchomosci obowigzkéw obcigzajacych wtadze publiczne -
np. wyrok TK z 8 paZdziernika 2007 r., K 20/07. Jednoczesnie jednak stwierdza
sig, ze ,Naruszeniem gwarantowanej Konstytucja i KPPUE godnosci cztowieka
nie jest sama ingerencja w majatek czlowieka, jezeli dokonywana jest zgodnie
z przepisami prawa, ale taka ingerencja, ktéra godzi w minimum egzystencji
cztowieka” - Wyrok NSA z 15 wrze$nia 2023 r., | FSK 1196/22.

35  Specyfika oceny i tryb postepowania zob. np..: Wyrok NSA z 28 lutego 2024 r.,
III OSK 3738/21; Wyrok NSA z 17 listopada 2023 r., III OSK 671/23.

36 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 listopada 2005 r., P 3/05, ktéry
wprawdzie dotyczy innego postanowienia Konstytucji RP 71 ust. 1, ale ze wzgledu
na praktycznie takg sama tre$¢ obowigzku musi by¢ tu przywotane.
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Uwzglednienie czynnikéw makro i mikro ekonomicznych dokonywane
jest cyklicznie®” w kontekicie identyfikacji tzw. minimum socjalnego!*®.
W ostatniej z publikowanych informacji wynika, ze ,Warto$¢ minimum
socjalnego w I kwartale 2024 r. wyniosta: dla osoby samotnie gospodaru-
jacej w wieku ponizej 60 lat - 1773,44 z1, za$ dla osoby samotnej w wieku
powyzej 60 lat - 1 746,80 zt [...]. W gospodarstwie rodzicéw z dzieckiem
starszym, minimum socjalne wyniosto 4 744,01 zt (1 581,34 zt na osobe), za$
w rodzinie z tréjka dzieci byta to kwota 7 078,63 zt (1 415,73 zt na osobe) "%,
przy czym koszty niezbedne do pokrycia potrzeb mieszkaniowych zdefi-
niowano na poziomie: 667,05 dla osoby samotnie gospodarujacej; 973,74 dla
gospodarstwa dwuosobowego; 1330,13 dla rodziny 3 osobowej (z dzieckiem
mtlodszym i starszym); 1 524,77 dla rodziny 4 osobowej (dziecko mtodsze
w wieku 4-6 lat, dziecko starsze w wieku 13-15 lat); 1 850,74 za$ dla 5 oso-
bowej (3 dzieci jedno mtodsze, dwéjka starszych).

Zestawienie tych kwot z kosztami uzytkowania mieszkania socjalnego™”,
takze w roku 2024, przy jednoczesnym uwzglednieniu przestanek i pro-
géw uprawniajacych do uzyskania nie tylko dodatku mieszkaniowego,
ale i sumy innych $§wiadczen*”, pozwalaja przyjaé, ze system pomocy

37 Zob. Badanie prezentowane przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych,

https://www.ipiss.com.pl, szczegétowo: https://www.ipiss.com.pl/wp-content/
uploads/2022/11/ME-srednioroczne-2021-final2.pdf; https://www.ipiss.com.pl/
wp-content/uploads/2023/04/ME-srednioroczne-2022-30-03-2023.pdf; https://
www.ipiss.com.pl/pion-badawczy-polityki-spolecznej/wysokosc-minimum-eg-
zystencji/.

38 Zob. szerzej: Piotr Kurowski, ,Rola minimum socjalnego i minimum egzy-
stencji w Polsce w ujeciu historycznym” Polityka Spoteczna, nr1 (2022): 371 n.

39 Piotr Kurowski, Poziom i struktura minimum socjalnego w cenach z I kwartatu
2024 1. https://www.ipiss.com.pl/wp-content/uploads/2024/07/MS-dla-MRPiPS-
-2024-1Q_28-06_2024-fin.pdf.

40 Zob. Andrzej Przemenski, ,Mieszkalnictwo socjalne w Polsce w procesie
zmian” Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, z. 3 (2021): 356 i n.

41 Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
18 lipca 2023 r. (sygn. akt III OSK 1252/22) ocena tej niezbednosci musi byé doko-
nana z uwzglednieniem potrzeb stuzacych zaspokojeniu minimum egzystencji.
Jakkolwiek wykazany dochéd moze nie zaspokajaé wszystkich potrzeb zyciowych
wnioskodawcy, jednakze trudno uznaé, ze nie pozwala na zaspokojenie potrzeb
niezbednych, podstawowych. Omawiana ocena musi by¢ wiec dokonywana przez
pryzmat posiadanych dochodéw, nie za$ subiektywnych potrzeb wnioskodawcy.
Dla oceny przestanki braku niezbednych $rodkéw utrzymania nalezy zatem
poréwnywac sytuacje materialng strony ubiegajacej sie o $wiadczenie w drodze
wyjatku (dochody brutto) z wysokoscia §wiadczen okreslonych w przepisach jako
minimalne - minimalnej emerytury, renty z tytulu niezdolnosci do pracy i renty
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socjalnej w Polsce nie ma charakteru fikcyjnego*?, a wrecz przeciwnie,

jest wielosktadnikowy i znajduje oparcie nie w jednej a wielu regulacjach
ustawowych oraz konkretyzowanych w aktach prawa miejscowego.

2.3. Podmiotowe réznicowanie zakresu i charakteru
konstytucyjnych obowiqzkéw panstwa z perspektywy prawa
do mieszkania

Majac na wzgledzie wskazane wyzej zasady i przestanki stuzace sprecy-
zowania tresci ,prawa do mieszkania” w rozumieniu art. 75 Konstytucji,
nalezy zwrdci¢ uwage na dodatkowe kwestie, ktére wynikaja ze specyfiki
obowigzujacej regulacji konstytucyjnej.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego z konstytucyjnej
zasady réwnosci (art. 32) wynika dla ustawodawcy obowigzek réwnego
traktowania podmiotéw tozsamych. Z zasady réwnosci wynika nakaz
jednakowego traktowania wszystkich jednostek w obrebie okreslonej klasy
(kategorii podmiotéw). Wszystkie podmioty charakteryzujace sie w réw-
nym stopniu dang cechg istotna (relewantna) powinny by¢ potraktowane
réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dys-
kryminujacych, jak i faworyzujacych!**. Samo odstepstwo od réwnego
traktowania nie prowadzi jeszcze do uznania wprowadzajacych je przepi-
séw za niekonstytucyjne. Trybunal Konstytucyjny zwracat wielokrotnie
uwage, ze nieréwne traktowanie podmiotéw podobnych nie musi oznacza¢
dyskryminacji lub uprzywilejowania, a w konsekwencji niezgodnosci
z art. 32 Konstytucji RP**l. Konieczna jest jeszcze ocena kryterium, na
ktérego podstawie dokonano zréznicowania, bowiem wszelkie odstepstwo
od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musi zawsze znaj-
dowa¢ podstawe w odpowiednio przekonywajacych argumentach. Istotg

rodzinnej (brutto) (zob. w tej materii wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego:
z dnia 19 maja 2011 1., sygn. akt I OSK 292/11, z dnia 16 kwietnia 2014 r., sygn. akt
1 0SK 121/14 oraz z dnia 23 lutego 2021 r., sygn. akt III OSK 3029/21)” - Wyrok NSA
z17 listopada 2023 r., III OSK 671/23.

42 Zob. szerzej i kompleksowo réwniez w odniesieniu do §wiadczen z zakresu
pomocy spolecznej: Pomoc spoteczna. Wsparcie socjalne, red. Iwona Sierpowska
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2022).

43 Wyrok TK w sprawie K. 22/97.

44 Wyrok TK w sprawie U. 17/97.
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konstytucyjnego ,testu réwnosci” jest wiec przeprowadzenie oceny, ktérej
celem staje sie ustalenie, czy konkretne zréznicowanie podmiotéw tozsa-
mych (podobnych) spetnia okre$lone warunki dopuszczalnosci z punktu
widzenia konstytucyjnych standardéw ochrony wolnosci i praw jednostki.
Istotne jest przy tym podkreslenie, ze kryterium rozréznienia musi zostaé
przez prawodawce jasno sprecyzowane i uwzglednia¢ zasade relewan-
cji (rozumianej jako bezpo$redni zwigzek z celem i zasadnicza treécig
przepisu) oraz stuzy¢ osiagnieciu okre§lonych, racjonalnych i zgodnych
z postanowieniami konstytucyjnymi efektéw. Te krétkie przypomnienie
jest istotne w kontekscie podkreslenia, iz w samej tre$ci Konstytucji RP
w sposéb czytelny potwierdza sie niezbednos¢ réznicowania charakteru
i zakresu uprawnien (a co za tym tez idzie nalezytego wywigzania sie przez
panistwo z natozonych obowigzkéw) gwarantowanych konkretnej kategorii
0s6b, co musi znajdowaé przelozenie réwniez w zakresie definiowania
efektywnosci i jako$ci realizacji prawa do mieszkania.

Jak wskazywalem wczesniej, z regulacji art. 75 Konstytucji RP nie wynika
wprost obowigzek zabezpieczenia obywatelowi jaki$ ,,minimalnych” stan-
dardéw mieszkaniowych, czy ,,odpowiednich $rodkéw finansowych” lub

»przyznania okreslonych praw majatkowych do lokalu”. Wynika jednak,
ze wladze publiczne , przeciwdzialaja bezdomnosci”, co pozwalato uznaé,
iz obowigzkiem panstwa jest stworzenie racjonalnego systemu pomocy stu-
z3cej zapewnienie uprawnionej osobie ,,pewnego minimum materialnego”.

Jednoczesnie jednak w innym przepisach Ustawy Zasadniczej jedno-
znacznie potwierdza sie wzmocnienie ochrony wyraZnie sprecyzowanych
kategorii oséb.

Obowiazek ochrony egzystencji wyartykulowany zostaje wprost w tresci
art. 69 Konstytucji RP, w ktérym potwierdza sie szczegdlny status (i tym
samym potrzeby) oséb niepetnosprawnych. Prawodawca konstytucyjny nie
definiuje jednoczesnie, ze ma to by¢ ustawowo skonkretyzowana pomoc
stuzaca zabezpieczeniu ,,minimalnej egzystencji”, ale ,pomoc w zabezpie-
czaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej”,
co musi oznacza¢, ze ma charakter szczegélny oraz profilowany i nie moze
opiera¢ sie na stosowaniu jednego i tego samego kryterium pomocy réwniez
w odniesieniu do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych takich oséb!**.

45 Przepis ten wielokrotnie byt przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyj-

nego, por. Wyroki TK: z 16 marca 1999 r., K. 35/98; z 15 listopada 2010 1., P 32/09; czy
wreszcie z pbZniejszych, w ktérym TK stwierdza, ze: ,W mys$l art. 69 Konstytucji,
wladze publiczne udzielajg osobom niepelnosprawnym, zgodnie z ustawa, pomocy
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Szczegblne znaczenie ma réwniez tre$¢ art. 19 Konstytucji, w kté-
rym - jak stwierdzit Trybunatl Konstytucyjny - potwierdzone zostato prawo
podmiotowe do uzyskania specjalnej opieki przez weteranéw walk o nie-
podleglosé, zwtaszcza inwalidéw wojennych™®!.

Nie mozna tez zapomina¢ o wyraznym podkresleniu ochrony zapewnia-
nej rodzinie, przy jednoczesnym zagwarantowaniu prawa do szczegdlnej
opieki rodzinom znajdujacym sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecz-
nej, zwtaszcza wielodzietnych i niepelnych, podobnie jak matkom przed
i po urodzeniu dziecka (art. 71 ust. 1i 2 Konstytucji RP).

Trudno byloby tez pominaé role i znaczenie postanowien art. 76 Konsty-
tucji RP, bo choé - jak stwierdza Trybunat Konstytucyjny - nie ksztaltuje
sie w nim tresci prawa podmiotowego, to przeciez obowiazki cigzace na
panstwie w obszarze ochrony praw konsumentéw, uzytkownikéw i najem-
céw maja znaczenie takze w obszarze ochrony prawa wlasnosci podmiotéw
prywatnych!*”],

Majac na wzgledzie powyzsze, mozna przyjaé, ze istniejace rozwigzania
konstytucyjne, choé¢ odwotuja sie do réznych pojeé, to jednak w sposdéb
jednoznaczny ksztaltujg pewien model stuzacy réznicowaniu charakteru
i zakresu ochrony, ktéry powinien wplywaé na ustawowe identyfikowanie

w zabezpieczaniu egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecz-
nej. Przepis ten jest jednym z dwéch, odnoszacych sie na poziomie konstytucyjnym
do o0séb niepelnosprawnych. Ich sytuacje prawng reguluje réwniez art. 68 ust. 3
Konstytucji, w ktérym mowa o obowigzku wtadz publicznych zapewnienia osobom
niepelnosprawnym szczegdlnej opieki zdrowotnej. Oba przepisy - umiejscowione
obok siebie w ramach rozdziatu I Konstytucji - nalezy traktowaé jako wypowiedz
ustrojodawcy okreslajaca poziom konstytucyjnych gwarancji przewidzianych dla
tej konkretnej grupy podmiotéw. Gwarancje te - w obu wypadkach - sprowadzaja
sie do zobowigzania wladzy publicznej do wspierania oséb niepetnosprawnych.
Chodzi tu, po pierwsze, o dziatania, ktére umozliwia szczegdlne, a wiec odmienne
od pozostatych podmiotéw, traktowanie oséb niepetnosprawnych w ramach opieki
zdrowotnej (art. 68 ust. 3 Konstytucji). Po drugie, o dziatania zapewniajace pomoc
osobom niepelnosprawnym w sferach: zabezpieczenia egzystencji, przysposo-
bienia do pracy oraz komunikacji spotecznej (art. 69 Konstytucji)” - Wyrok TK
z 21 pazdziernika 2014 r., K 38/13.

46 Zob. szerzej: Mariusz Jabloniski, ,Prawo weteranéw do specjalnej opieki ze
strony paristwa’, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki
w polskim porzqdku prawnym, red. Mariusz Jabtoriski (Wroctaw: E-wydawnictwo,
2014), 609 in.

47 Zob. szerzej: Justyna Wegrzyn, ,Ochrona praw konsumentéw i innych oséb
przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi”, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyj-
nych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. Mariusz Jabonski
(Wroctaw: E-wydawnictwo, 2014), 7731 n.
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sumy rozwigzan w obszarze zapewnienia prawa do mieszkania. W petni
tez mozna zgodzié sie, ze systemowo niezgodnie z konstytucyjnymi gwa-
rancjami (art. 30, 71 ust. 1**! i 75 ust. 1 Konstytucji RP) s3 te postanowienia
ustawowe, ktére nie zapewniaja minimalnej ochrony przed bezdomnoscia
osobom, ktdre nie s3 w stanie we wlasnym zakresie zaspokoi¢ swoich
potrzeb mieszkaniowych!*’. Jednoczeénie jednak w kazdym z osobna przy-
padku, biorac pod uwage kogo podmiotowo dotyczy ochrona, przestanki
jej aktywizacji oraz jej zakres musza dodatkowo uwzglednia¢ fakt sys-
temowego (ustrojowego) uprzywilejowania konkretnych kategorii oséb
w sposéb sprecyzowany wprost w tredci postanowien Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku.

Co wiecej, niezbedne jest wzigcie pod uwage, ze sprzeczne z logika obo-
wigzujacych regulacji konstytucyjnych bytoby przyjecie w jakimkolwiek
procesie prawodawczym:

= identyfikacji pojecia ,zapewnienia specjalnej opieki” z zapewnie-
niem ,minimum egzystencji” i stosowanie tego drugiego wzorca
w odniesieniu do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych weteranéw
walk o niepodlegto$é, zwtaszcza inwalidéw wojennych. Z punktu
widzenia konstytucyjnego zakresu ,specjalnej opieki” wynika
bowiem, Ze jest ,to taki rodzaj opieki, ktéry przewyzsza pozostate
rodzaje opieki udzielanej przez pafistwo”" i ze w zwigzku z tym
dopuszczalna staje sie regula, ktéra w stopniu wiekszym niz pozo-
state osoby uprzywilejowywa¢é bedzie te grupe oséb, ktére okre-
$lone zostang jako uprawnione'®". Jak jednak sam na to wskazywat
Trybunat Konstytucyjny , Nalezy takze pamieta¢ o koniecznosci
utrzymania uprawnienl wynikajacych z art. 19 Konstytucji w grani-
cach, ktére nie przekrocza zasady sprawiedliwoéci spotecznej”*?.
Jednoczesnie potwierdzil: Specjalna opieka paristwa nad weteranami

48 Ustawodawca, wypelniajac dyspozycje art. 71 ust. 1 Konstytucji, powinien
stworzy¢ odpowiednie ramy prawne, by zaradzi¢ sytuacjom, w ktérych rodziny
pozbawiane sg stosownej ochrony przed skrajnym pogorszeniem ich warunkéw byto-
wych, za jakie uznaé nalezy zagrozenie bezdomnoscia. Zadaniem organéw wiadzy
jest stworzenie warunkéw umozliwiajacych ich godna egzystencje. Kiedy warunki
bytowe ulegajg skrajnemu pogorszeniu, wtadze publiczne majg obowigzek udzieli¢
rodzinie odpowiedniego wsparcia” - Wyrok TK z 18 pazdziernika 2017 r., K 27/15.

49 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 pazdziernika 2017 r., K 27/15.

50 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 15 kwietnia 2003 r., SK 4/02.

51 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 czerwca 2000 r., K. 2/99.

52 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 marca 2004 r., K 12/02.
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walk o niepodleglosé¢, a zwlaszcza inwalidami wojennymi, musi
odrézniaé sie pod wzgledem zakresu $wiadczen opiekunczych, ich
jako$ci i trwato$ci od tego rodzaju $wiadczen na rzecz innych grup
spotecznych. Ograniczenia w zakresie realizowanego juz modelu
opieki moga by¢ dokonywane jedynie wéwczas, gdy dalsze sprawo-
wanie przez panstwo specjalnej opieki zagraza jego bezpieczenstwu
i nie istniejg inne mozliwo$ci unikniecia naruszenia zakazu ustalo-
nego w art. 216 ust. 5 Konstytucji. Godno$¢ i honor weteranéw walk
o niepodleglos¢é wymagaja, by ustawodawca przywiazywat znaczenie
do deklaracji zawartych w rozdziale I Konstytucji, a zwtaszcza do
obietnic zawartych”*?;

utozsamienia pojecia ,pomocy w zabezpieczeniu egzystencji” z dzia-
taniami sprowadzajacymi sie do traktowania osoby z niepetnospraw-
nosciami wedlug tego samego wzorca definiujacego ,minimum
egzystencji’;

wywigzania sie z nakazu zapewnienia ,szczeg6lnej opieki” rodzinom
znajdujacym sie w trudnej sytuacji materialnej i spolecznej, zwtasz-
cza rodzinom wielodzietnych i niepelnych, podobnie jak matkom
przed i pourodzeniu dziecka bez uwzglednienia konieczno$ci wyka-
zania, iz pomoc taka rézni si¢ zakresem i charakterem w stosunku
do modelu podstawowego.

Majac na wzgledzie powyzsze, istota konstytucyjnych uprzywilejowan
sprowadza¢ sie musi do skonkretyzowania przez ustawodawce odpowied-
niego systemu $wiadczeni (nie tylko o charakterze socjalnym), ktérych
ocena pod katem ,,specjalnego” lub ,szczegélnego” charakteru opieraé sie
bedzie na zestawieniu ich zakresu ze §wiadczeniami dostepnymi w ramach
standardowego modelu opieki lub pomocy. Opieka ,specjalna” lub ,szcze-
gblna” powinna by¢ jednak szersza i co do zasady intensywniejsza, nie tylko
sumarycznie, ale konkretnie, np. w odniesieniu do sposobéw zapewnienia
odpowiednich warunkéw mieszkaniowych.

Ponadto, istotne jest dostrzezenie tego, ze w konkretnych sytuacjach
bedziemy mieli do czynienia z konieczno$cig sumarycznego uprzywi-
lejowania prawodawczego. Niezbedne staje sie bowiem uwzglednienie
szczegblnej sytuacji oraz potrzeb oséb, ktére spelnia¢ beda nie jedno
a sume kryteriéw podmiotowych nakazujacych jej uprzywilejowanie tak
systemowe, jak i w procesie stosowania prawa.

Ibidem.
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W konsekwencji stosowanie jednolitego modelu kryteriéw, mechanizmu
definiowania kosztéw, kryteriéw metrazowych itd. w zakresie realizacji
dostepu do mieszkania (w szerszym zakresie - prawa do mieszkania) moze
budzié watpliwoscikonstytucyjnetakze w odniesieniu do przyjmowaniaoraz
wdrozenia jednolitego wzorca tzw. ,minimum egzystencji” bez jednocze-
snego uwzglednienia konstytucyjnie potwierdzonych obowigzkéw zapew-
nienia szczegdlnej opieki, ochrony czy pomocy konkretnej kategorii oséb.

Podsumowanie

3

Modelowo istota definiowania tzw. minimum egzystencji z perspektywy
prawa do mieszkania ma na celu zdefiniowanie publicznoprawnej i doraz-
nej pomocy jednostce - przy uwzglednieniu i zweryfikowaniu konkretnej
sytuacji faktycznej (w tym majatkowej), w ktérej sie znajduje. Nie nalezy
jej identyfikowa¢ z instytucja zastepujaca samodzielna inicjatywe i daze-
nie do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych przez jednostke. Z drugiej
jednak strony nalezy dostrzec specyfike ochrony wynikajacej z powiazania
prawa do mieszkania z kryterium zabezpieczenia minimum egzystencji,
ale dodatkowo i kazdorazowo w perspektywie konstytucyjnego uprzywi-
lejowania pewnych kategorii 0séb. Z tresci regulacji analizowanych posta-
nowieni konstytucyjnych wynika bowiem nakaz specjalnego (szczegélnego)
ich traktowania, co wprawdzie nie wyklucza identyfikowania jednego
wzorca oceny takze w odniesieniu do ich sytuacji, ale przy jednoczesnym
uwzglednieniu, ze wlasnie do nich prawodawca zobligowany jest dodat-
kowo sprecyzowaé zasady i mechanizmy zapewniajgce stopniowalnosé
oceny docelowo stuzacej wzmocnieniu (rozszerzeniu) ochrony gwaran-
towanych praw.
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»Prawo do mieszkania” stalo sie w ostatnim czasie jednym z gtéwnych
tematéw debaty publicznej. Wokét niego Scieraja sie rézne koncepcje, ktére
mieszkanie postrzegaja jako ,,prawo’ albo ,towar”. Rozgrzewa on dyskusje
politykéw i publicystéw. Umozliwia przebicie sie z glosem eksperckim
przez specjalistéw, a zarazem stwarza przestrzen do dziatania przez lobby-
stéw. Budzi przy tym szczere zainteresowanie 0séb, ktérzy chca poprawié
swoja sytuacje mieszkaniows. Pewnym uproszczeniem bytoby sprowadza-
nie problemu ,glodu mieszkaniowego” do niedoboru ilosciowego. Stusznie
wskazuje sie bowiem w tym kontekscie takze na niedobdr powierzchni
mieszkalnej i przeludnienie, niski standard, nadmierna cene rynkowa oraz
niewielka alternatywe do lokali rynkowych™. Wobec ztozonoéci problemu
trudno znalez¢é na niego panaceum. Nie znaczy to jednak, ze nalezy zanie-
chaé préb zmiany obecnego stanu rzeczy. Istotna, jesli nie kluczowa, jest
w tym rola panistwa. Jest ona niezbedna zaréwno na szczeblu centralnym,
na ktérym dzieli si¢ srodki budzetowe i tworzy strategie rozwojowe, jak
réwniez lokalnym, na ktérym zaspokaja sie potrzeby wspélnoty samorza-
dowej i sprawuje wladztwo planistyczne. Obowigzki paiistwa w omawia-
nym zakresie maja zreszta konstytucyjne zakotwiczenie. Ustrojodawca
wprawdzie nie przewidzial expressis verbis ,prawa do mieszkania”, jednak
przyjal szereg regulacji, ktére w dyskursie spotecznym sa z nim identyfi-
kowane, a ktére mozna zbiorczo nazwa¢ prawami mieszkaniowymi. Celem
niniejszej pracy jest ich przedstawienie oraz wskazanie mozliwych sposo-
béw realizacji w ustawodawstwie i orzecznictwie. W kolejnych czesciach
artykutu poddano zatem analizie kwestie ochrony wtasnosci i innych praw
majatkowych, ochrone lokatoréw i najemcéw, nienaruszalno$¢ mieszkania,
polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
a takze mozliwo$¢ prokonstytucyjnej wykladni przepiséw odnoszacych
sie do tej problematyki.

! Kosma Nykiel, ,Niedobdér mieszkan wcigz wystepuje, ale wiekszym pro-

blemem jest ich jako$¢, dostepnosé i lokalizacja”, [w:] Lokalna alternatywa. Jak
wybudowaé w Polsce brakujgce mieszkania?, red. Jakub Kucharczuk, Pawet Musiatek
(Krakéw: Klub Jagielloriski, 2022), 14-15.
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1| ochrona wtasnosci i innych praw majqgtkowych

Ochrona wlasnosci ma silne umocowanie konstytucyjne. Swiadczy o tym
fakt, ze przepisy sie do niej odnoszace zostaly zawarte zaréwno w art. 21
Konstytucji RP, znajdujacym sie w rozdziale I (,RZECZPOSPOLITA”), jak
i w art. 64 Konstytucji RP, usytuowanym w rozdziale II (,WOLNOSCI,
PRAWA I OBOWIAZKI CZEOWIEKA I OBYWATELA”)™., Co wiecej, przed-
miotem ochrony nie jest tylko wtasno$¢, lecz takze inne prawa majatkowe
oraz prawo dziedziczenia. Wlasno$¢ nie jest wszak prawem absolutnym.
Ustrojodawca przewidziat mozliwos¢é wywlaszczenia, choé¢ jedynie na
cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem (art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP), a takze mozliwo$é ograniczenia wlasnosci, ale tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty tego prawa (art. 64
ust. 3 Konstytucji RP). Prawodawca konstytucyjny nie zdefiniowat pojeé
,wlasnosci” oraz ,inne prawa majatkowe”. Nie wprowadzit takze wprost
kryteriéw, ktére uzasadnialtyby odmienne traktowanie adresatéw tych
praw, w zalezno$ci od przedmiotu tychze praw. W art. 64 ust. 2 Konstytucji
RP wyrazona zostata tylko reguta, w swietle ktérej wlasnosé, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej. Nie wchodzac w tym miejscu w spory doktrynalne
dotyczace zakresu wyzej wymienionych terminéw, nalezy rozwazy¢, w jaki
sposéb przytoczone przepisy rzutuja na prawa mieszkaniowe. Warto zwré-
ci¢ uwage na dwa aspekty.

Po pierwsze, rola ustawodawcy zwyklego jest okreslenie tresci prawa
wtlasnoéci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia. Chodzi przy
tym o prawa majatkowe o charakterze bezwzglednym oraz prawa o charak-
terze obligacyjnym (np. najem™)], Uksztattowanie tych praw, co zasadnie
podniést Trybunat w wyroku z 8 pazdziernika 2015 r., sygn. akt SK 11/13,
OTK ZU 9A/2015, poz. 144, musi uwzglednia¢ ich przedmiot, cel gospodarczy

2 Trybunatl postrzega ochrone wiasnosci jako podstawowsa zasade ustrojowsa,
zob. np. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, OTK ZU 1/1999, poz. 2,
a systematyka Konstytucji RP prowadzi do wniosku, ze prawo wlasnosci jest pra-
wem czlowieka.

8 W wyroku z 9 wrze$nia 2003 r., sygn. akt SK 28/03, OTK ZU 7A/2003, poz. 74,
Trybunal podkreslit aspekt osobisty (zaspokojenie elementarnej potrzeby zyciowej)
najmu lokalu mieszkalnego.

# Zob. Leszek Garlicki, Sylwia Jarosz-Zukowska, ,Art. 64", [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, wyd. 2, red. Marek Zubik (Warszawa:
Wydawnictwo Sejmowe, 2016, Lex).
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oraz funkcje spoteczna, co z kolei przeklada sie na zakres oraz intensyw-
noé¢ ochrony, jakim one podlegaja. Ustawodawcy zwyklemu pozostawiono
wykreowanie odpowiednich instytucji, ktére beda mogty zostaé wykorzy-
stane w obrocie prawnym. Zasadniczo mozna wyodrebni¢ prawo wlasnosci
jako ,najpelniejsze z praw majatkowych”, inne prawa rzeczowe oraz prawa
wynikajace ze zobowigzan. Kazda z tych form moze stuzy¢ zaspokaja-
niu potrzeb mieszkaniowych!®!. Gwarancje z nich wynikajace, a przede
wszystkim ich stabilno$¢ i trwato$¢, nie sg jednak jednakowe. Najszersza
ochrone daje prawo wtasnosci, choé i ono podlega ograniczeniom (np. na
podstawie przepiséw Prawa budowlanego czy miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego). Nie znaczy to, ze prawodawca nie moze
w tym zakresie wplywaé na sprawy mieszkalnictwa, czego przykladem
jest zmiana dokonana w 2022 r., wprowadzajaca mozliwo$¢ budowy domu
jednorodzinnego do 70 m? na podstawie zgtoszenia. Wiecej probleméw
wytania sie na tle innych praw rzeczowych, w przypadku ktérych nalezy
pogodzi¢ interesy réznych podmiotéw (np. spétdzielni i jej czlonkéw!®).
Stosunkowo za$ najmniej uprawnien, przynajmniej o charakterze ius cogens,
przystuguje osobie korzystajacej z mieszkania na podstawie stosunku
zobowigzaniowego. Mimo to w nich réwniez mozna odnaleZ¢ pewne zabez-
pieczenia, jak wstapienie w stosunek najmu lokalu mieszkalnego (art. 691
§ 11 2 Kodeksu cywilnego). Warto tez zauwazy¢, ze nawet prawo spad-
kowe, mimo przeciwnej woli spadkodawcy, uprawnia okreslone osoby,
aby po jego $mierci czasowo mogly korzysta¢ z mieszkania i urzadzenia
domowego w zakresie dotychczasowym (art. 923 § 1 Kodeksu cywilnego).
Swoboda ustawodawcy w ksztalttowaniu praw majgtkowych nie jest nie-
ograniczona, poniewaz powinna uwzglednia¢, jesli dane prawo temu stuzy,
specyfike zwigzang z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych (pewien
minimalny standard ochrony). Gwarancje z nich wynikajace powinny by¢
z kolei tym dalej idace, im silniejszego tytutu prawnego dotycza.

Po drugie, nalezy rozwazy¢ zagadnienie odjecia wlasnosci. Z punktu
widzenia art. 21 ust. 2 Konstytucji RP nie ma znaczenia, czy wywtaszczeniu

5 Zob. Roman Dziczek, Prawo mieszkaniowe (Warszawa: Lexis Nexis, 2008,
Lex), cze$¢ pierwsza rozdziat I Formy zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Prawa
i obowigzki uprawnionych.

¢ Zob. np. wyrok TK z 9 listopada 2005 r., sygn. akt P 11/05, OTK ZU 10A/2005,
poz. 113.
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podlega lokal mieszkalny czy nieruchomo$é niezabudowana'”. W obu
przypadkach nalezy sie ,stuszne odszkodowanie”. Warto zauwazy¢, ze
orzecznictwo trybunalskie ewoluowalo w zakresie rozumienia tego ter-
minu®. Utarto sie jednak stanowisko, ze ,,odszkodowanie w pelni ekwiwa-
lentne moze nie odpowiadaé zasadzie stusznosci, natomiast odszkodowanie
nie w pelni ekwiwalentne moze by¢ uznane za odszkodowanie «stusz-
ne»”’l. W istocie, nie w kazdym przypadku stosowanie tej samej miary
bedzie sprawiedliwe. Warto$¢ rynkowa niewatpliwie powinna stanowi¢
podstawe ustalenia wysokosci rekompensaty. W pewnych okoliczno$ciach
zasadne bedzie wszak zastosowanie rozwigzan szczegdlnych, bardziej
korzystnych dla osoby wywlaszczanej. Sytuacja taka wystapi w szcze-
g6lnosci, jesli odjeciu ma podlegaé lokal stuzacy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych. Usprawiedliwione wydaja sie przeto rozwigzania, ktére -
z zachowaniem zasady proporcjonalnosci i zasady réwnosci - ulatwiaja
uzyskanie nowego lokalu. Moga one przejawiaé sie w przyznaniu lokalu
zamiennego lub innego rodzaju benefitach, w tym finansowych. Stosowne
regulacje w tym zakresie zawiera m.in. ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 311), ktéra w pewnych okoliczno-
$ciach naklada na zarzadce drogi obowiazek wskazania lokalu zamiennego
(art. 17 ust. 4) i powiekszenia odszkodowania o 10 000 zl, gdy decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej dotyczy nieruchomosci
zabudowanej budynkiem mieszkalnym albo budynkiem, w ktérym zostat
wyodrebniony lokal mieszkalny (art. 18 ust. 1f). Prima facie wydaje sie,
ze przyjete mechanizmy nie petnig tylko funkcji kompensacyjnej, lecz
faworyzuja niektére osoby (warto$é rekompensaty jest w tym przypadku
wyzsza niz cena rynkowa odjetego prawa). Takie odmienne traktowanie
nie uchybia jednak zasadzie réwnosci, gdyz mozna zidentyfikowa¢ ceche
relewantng w postaci rodzaju wywlaszczanego lokalu, majacego szczegélne
znaczenie dla potrzeb bytowych, i konieczno$¢ aprowizacji w nowym miej-
scu. W rezultacie mozna broni¢ tezy, Ze mimo iz art. 21 ust. 2 Konstytucji RP
(w wymiarze jezykowym) nie odnosi sie do odejmowanego przedmiotu
prawa, to nie wyklucza wprowadzenia szczegélnych rozwigzan z uwagi

7 Wtlasno$é w ujeciu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP odbiega od jej cywilistycznego
rozumienia; np. w wyroku SK 11/13 przedmiotowymi gwarancjami Trybunat objat
spéldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu.

8 Wyrok TK z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10, OTK ZU 9A/2012,
poz. 106.

9 Wyrok TK z 20 lipca 2004 1., sygn. akt SK 11/02, OTK ZU 7A/2004, poz. 66.
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na jego charakter. W szczeg6lnosci moga one dotyczy¢ lokalu, ktéry stuzy
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Wazne jest tylko, zeby posiada-
cze tego samego prawa podlegali tej samej ochronie prawne;j.

2. | ochrona lokatoréw i najemcéw

Ustrojodawca dostrzeg} potrzebe zapewnienia szczegdlnej ochrony lokato-
rom (art. 75 ust. 2 Konstytucji RP) oraz uzytkownikom i najemcom przed
dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu
oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi (art. 76 Konstytucji RP),
przy czym okreslenie zakresu tej ochrony polecit ustawodawcy zwyktemu
(przedmiotowych praw mozna dochodzié¢ w granicach okre$lonych w usta-
wie - art. 81 Konstytucji RP). Z istoty rzeczy, powyzsze regulacje doty-
cza jedynie oséb, ktére zamieszkujg w lokalu niebedacym ich wlasnoscia.
W omawianym przypadku podstawowe znaczenie ma relacja miedzy
lokatorem a wtaécicielem mieszkania (spéldzielnia mieszkaniowa"),
bez wzgledu, czy jest nim podmiot publiczny czy prywatny. Podstawowe
zadanie normodawcy mozna wobec tego sprowadzié do wiasciwego wywa-
zenia wzajemnych praw i obowigzkéw w sposéb minimalizujacy ewen-
tualne antagonizmy™ i z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci™?.
Z jednej strony nalezy uszanowa¢ prawo wtasnoéci i mozliwo$¢ czerpania
z niego pozytkdéw, a z drugiej godnos¢ czlowieka i zakaz eksmisji na bruk.
Wiodaca role powinna przy tym odgrywa¢é zasada sprawiedliwosci spo-
tecznej. Nie sposéb przy tym pominaé wazkiej roli pafistwa, zwlaszcza
w zapewnieniu odpowiedniej liczby lokali socjalnych, w ktérych bedzie
mozna zakwaterowaé eksmitowanych lokatoréw!?, a takze mozliwoséci
skorzystania z prawa do sadu, w tym do uzyskania prawomocnego wyroku
w rozsagdnym terminie!*),

10 Wyrok TK z 5 wrze$nia 2006 r., sygn. akt K 51/05, OTK ZU 8A/2006, poz. 100.

11 Wyrok TK z 23 maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05, OTK ZU 5A/2006, poz. 58.

12 Por. wyrok TK z 12 stycznia 2000 ., sygn. akt P11/98, OTK ZU 1/2000, poz. 3.

13 Wyrok TK z 8 kwietnia 2010 1., sygn. akt P 1/08, OTK ZU 4A/2010, poz. 33; por.
Artur Pytel, ,Zadania gminy w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
cztonkéw wspélnoty samorzadowej a eksmisja rozumiana jako pewno$é ochrony
przed bezdomnoécig” Samorzqd Terytorialny, nr 6 (2016): 64-70.

14 Wyrok TK z 17 marca 2008 r., sygn. akt K 32/05, OTK ZU 2A/2008, poz. 27.
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Ochrona praw lokatoréw jest no$nym problemem spotecznym. Ma ona
swoje zakotwiczenie konstytucyjne, niemniej stosowne regulacje znajduja
sie na poziomie ustawowym, gtéwnie w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 .
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2023 r. poz. 725). Trybunat niejako ucieka od
bardziej stanowczego eksploatowania normatywnych poktadéw omawia-
nych przepiséw. Dal temu wyraz m.in. w postanowieniu z 24 pazdziernika
2006 1., sygn. akt Ts 158/06, OTK ZU 6B/2006, poz. 297, w ktérym stwierdzit,
ze art. 75 ust. 2 Konstytucji RP naklada na paiistwo obowigzek stanowie-
nia prawa gwarantujacego lokatorom odpowiedni poziom ochrony; nie
wynikaja z niego bezposrednio zadne prawa podmiotowe jednostki, lecz
jest on adresowany tylko do ustawodawcy. Twierdzenie to mozna jednak
zaakceptowac o tyle, o ile ustalone zostanie, jaki jest ,,odpowiedni poziom
ochrony”, oraz poziom ten zostanie osiggniety. W przeciwnym razie obo-
wigzek cigzacy na panstwu bylby nieegzekwowalny.

3 | Nienaruszalnos$é mieszkania

Zgodnie z art. 50 Konstytucji RP zapewnia si¢ nienaruszalno$¢ mieszkania;
przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze nastapié jedy-
nie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposéb w niej okreslony. Prze-
pis ten jest o tyle szczegélny, ze prawodawca konstytucyjny skoncentrowat
sie w nim na dobru, ktérym jest mieszkanie. Nie ma przy tym znaczenia,
jakim tytutem prawnym legitymuje si¢ zamieszkala w nim osoba. Najwaz-
niejsze jest, ze w okre$lonym lokalu znajduje sie centrum spraw zyciowych
danej osoby. Mieszkanie stanowi w tym $wietle swoistg enklawe, w ktérej
kazdy ma prawo czu¢ sie bezpiecznie i zy¢ w sposéb niezakiécony. Jest
miejscem, w ktérym najpelniej mozna realizowaé prawo do zycia i prawo do
prywatnosci (por. art. 38 i art. 47 Konstytucji RP). Na poziomie ustawowym
ochrony miru domowego mozna upatrywac w art. 23 Kodeksu cywilnego
(nietykalno$é mieszkania jako dobro osobiste), w art. 193 Kodeksu karnego
(penalizacja zaklécenia miru domowego) i przepisach Kodeksu poste-
powania karnego, okreslajacych warunki przeszukania. Istnieje ryzyko,
ze art. 50 Konstytucji RP, zwtaszcza przez wprowadzenie procesowego
aspektu w postaci przeszukania, bedzie redukowany do stosunkéw wer-
tykalnych (paristwo-cztowiek). Wydaje sie jednak, ze takie ograniczenie
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nie ma uzasadnienia. Warto w tym miejscu odwota¢ sie do dorobku sadéw
powszechnych, ktére przedmiotowy przepis wiaza z prawem

do spokojnego, niezakléconego zamieszkiwania, bez poczucia zagrozenia
bezpieczenistwa zycia czy zdrowia. Istotg tego dobra jest mozliwo$¢ uzyska-
nia ochrony przed wtargnieciem w sfere nie samej , substancji mieszkanio-
wej”, lecz w sfere okre$lonego stanu psychicznego i emocjonalnego, jaki daje
kazdemu cztowiekowi poczucie bezpiecznego i niezakldconego posiadania
wlasnego miejsca, w ktérym koncentruje on swoje istotne sprawy zyciowe

7

i chroni swojg prywatnosé™..

Obiecujace wydaje sie horyzontalne ujecie tegoz przepisu przez objecie
wszystkich zachowan, ktére ingeruja w mir domowy i zakiécajg spokéj.
W doktrynie wskazuje sie, ze forma naruszenia nietykalno$ci mieszkania
moze by¢ np. zainstalowanie kamer nagrywajacych cudza nieruchomo$¢,
natarczywe telefonowanie, wytwarzanie nieprzyjemnego zapachu, immi-
sja czy wywolywanie nadmiernego hatasu®!. Przytoczony katalog ma cha-
rakter otwarty i nalezaloby rozszerzy¢ go m.in. o dym papierosowy czy dym
z grilla (w szczegélnosci w przypadku mieszkania w bloku), latanie dronem
nad posesja, a przede wszystkim negatywne oddzialywanie na pobliskie
$rodowisko, np. przez spalanie w piecach domowych substancji do tego
nieprzeznaczonych lub nielegalne sktadowanie odpadéw niebezpiecznych.

4

Polityka sprzyjajgcg zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli

Centralnym przepisem, w ktérym upatruje sie konstytucjonalizacji
»prawa do mieszkania”, jest art. 75 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z nim
wiadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb

15 Zob.np. wyrok SA w Katowicach z 24 stycznia 2024 r., sygn. akt V ACa 414/19,
LEX nr3714002.

16 Aleksandra Nowosad, ,Ochrona miru domowego w prawie cywilnym”,
[w:] Naruszenie miru domowego, red. Marek Mozgawa (Warszawa: Wolters Kluwer,
2019, Lex), 5. Formy naruszenia nietykalnoéci mieszkania.
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mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdziatajg bezdomno-
$ci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania
obywateli zmierzajace do uzyskania wtasnego mieszkania (przedmioto-
wego prawa mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie - art. 81
Konstytucji RP)™). Warto zauwazyé, ze krag adresatéw tego przepisu,
w przeciwienstwie do regulacji dotyczacych wlasnosci, ochrony lokato-
réw i nienaruszalnosci mieszkania, zostat zawezony do obywateli. Ponadto,
nie wynikajg z niego bezposrednio zadne dzialania, ktére s3 obowigzane
podja¢ wiadze publiczne, a jedynie znajduje sie¢ w nim ogélna wytyczna,
co do prowadzenia okreslonego rodzaju polityki. Podkreslenia wymaga,
iz art. 75 ust. 1 Konstytucji RP naktada obowigzki wylgcznie na wladze
publiczne, a nie na podmioty prywatne.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego istnieje rozbieznos¢ juz
co do tego, czy art. 75 ust. 1 Konstytucji RP moze by¢é wzorcem kontroli
w przypadku skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytucji RP). Pozor-
nie formalna kwestia ma jednak daleko idgce skutki. Dopuszczenie takiej
mozliwosci oznacza bowiem, ze obywatelom moga przystugiwacé na jego
podstawie pewne roszczenia'®!, natomiast przeciwny poglad sprowadza go
do tzw. normy programowej, kierowanej jedynie do ustawodawcy. Wazac
argumenty obu stron nalezy warunkowo opowiedzie¢ sie za pierwszym
stanowiskiem. Zgodzi¢ nalezy sie z Trybunatem, ze ,tres¢ tego przepisu
pozwala wyznaczy¢ pewien minimalny zakres gwarancji konstytucyjnych
we wskazanych w nim sferach”**!, Wobec powyzszego, zasadne jest przyto-
czenie go w podstawach skargi konstytucyjnej, 1) gdy ustawodawca zasto-
sowat §rodki, ktére nie moga doprowadzi¢ do realizacji konstytucyjnego
celu; 2) ustawa ogranicza obywatela w taki sposéb, ze narusza istote prawa;
3) ustawowa regulacja prawa nie uwzglednia minimum prawa, wyznaczo-
nego przez jego istote®, wzglednie gdy 1) ustawodawca wyznaczyt obo-
wiazki wladz publicznych na takim poziomie, ze uniemozliwi to realizacje

17" Realizujac polityke mieszkaniowg nie mozna zapomnie¢ o zasadzie pomoc-

niczosci, ktéra rzutuje zaréwno na krag beneficjentéw, jak i poziom udzielania
pomocy.

18 Zob. np. postanowienie TK z 21 listopada 2019 r., sygn. akt Ts 95/19, OTK ZU
B/2020, poz. 53.

19 Zob. np. postanowienie TK z 19 stycznia 2015 r., sygn. akt Ts 131/14, OTK ZU
4B/2015, poz. 373.

20 Wyrok TK z 18 pazdziernika 2017 r., sygn. akt K 27/15, OTK ZU A/2017, poz. 74.

21 Tak stwierdzil, z powolaniem na J. Trzcifskiego, Trybunal w wyroku
z 14 maja 2001 1., sygn. akt SK 1/00, OTK ZU 4/2001, poz. 84.
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tych obowiazkéw i pozbawi art. 75 Konstytucji jego rzeczywistej tredci; 2)
prawodawca podjat dziatania utrudniajace obywatelom zaspokajanie ich
potrzeb mieszkaniowych albo 3) natozy! ciezar realizacji tych obowigzkéw
na podmioty prywatne, a nie wtadze publiczne®?!.

Trybunat wielokrotnie wypowiadat sie na temat art. 75 ust. 1 Konstytucji
RP. Generalnie stoi on na stanowisku, ze ,Konstytucja nie ustanawia prawa
podmiotowego do mieszkania, lecz okresla zadania panistwa dotyczace
sfery mieszkalnictwa, poprzez wskazanie wartosci, ktére ustawodawca
jest zobowigzany chroni¢” (wyrok K 32/05). Przepis ten nie konkretyzuje
form, metod, srodkéw ani zakresu dziatania wtadz publicznych, a tylko
zawiera ogélne dyrektywy w zakresie polityki mieszkaniowej™. Formu-
tuje on strategiczne priorytety polityki paniistwa, lecz ani sposéb realizacji
tego programu nie jest przesadzony, ani nawet sam priorytet strategiczny
wskazanego w przepisie celu nie ma bezwzglednego charakteru; wtadza
publiczna zachowuje w wysokim stopniu swobode wyboru czasu, inten-
sywnosci, dynamiki i sposobu realizacji celéw programowych*l, Nalezy
przy tym pamietaé, ze prawa mieszkaniowe nalezg do kategorii praw
ekonomicznych i socjalnych, a ich realizacja wiaze sie éciéle z material-
nymi mozliwo$ciami pafistwa*l. Nie sposéb jednak przy tym nie zwrécié
uwagi, iz uptyneto juz kilkanascie lat od wydania przytoczonych orzeczen.
Wzrosta w tym czasie Swiadomo$¢ spoteczna i poprawily sie mozliwosci
finansowe paristwa. Oba te aspekty powinny zosta¢ zatem przynajmniej
dostrzezone, a zapewne nawet w pewnym stopniu uwzglednione, przez
wtadze publiczne przy tworzeniu polityk mieszkaniowych.

Z art. 75 ust. 1 Konstytucji RP mozna wywie$¢ minimalny standard,
ktéry pozwoli na ocene, czy w danej sytuacji sa zaspokojone potrzeby
mieszkaniowe. Trybunat kwestie te uzaleznia przede wszystkim od tego,
czy zajmowany lokal ma odpowiednig powierzchnie, standard, lokalizacje
i tytut prawny'*®.. Nie jest przy tym istotne, czy lokator jest wladcicielem
mieszkania, czy posiada np. spétdzielcze wiasnosciowe prawo do lokalu.
Konstytucja nie wprowadza bowiem preferencji dla prawa wtasnosci w sto-
sunku do innych tytutéw prawnych korzystania z mieszkania (,wtasne”

22 Wyrok TK z 13 wrzeénia 2011 1., sygn. akt K 8/09, OTK ZU 7A/2011, poz. 72.

23 Wyrok TK z 18 stycznia 2011 1., sygn. akt P 44/08, OTK ZU 1A/2011, poz. 1.

2% Wyrok TK z 29 wrzesnia 2003 1., sygn. akt K 5/03, OTK ZU 7A/2003, poz. 77.

25 Postanowienie TK z 12 stycznia 2000 1., sygn. akt Ts 62/99, OTK ZU 4B/2002,
poz. 240.

26 Wyrok TK z 20 kwietnia 2005., sygn. akt K 42/02, OTK ZU 4A/2005, poz. 38.
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mieszkanie nie musi byé mieszkaniem wtasno$ciowym)™”. Wazne jest
jedynie, zeby potrzeby mieszkaniowe mozna bylo uzna¢é za zaspokojone
co najmniej na minimalnym poziomie®), na co sktada sie pewna trwa-
toéé w czasie i odpowiednia ochrona prawna®, jak réwniez ,bytowanie”
w warunkach godnych cztowieka™.,

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych mozna postrzegaé od strony
negatywnej, tj. jako zachowanie dotychczasowych uprawnien i mozliwosci
faktycznego korzystania z mieszkania oraz od strony pozytywnej, tj. jako
umozliwienie nabycia tytutu prawnego do lokalu mieszkalnego i zamiesz-
kania we wlasnym mieszkaniu®". Wiadze publiczne moga realizowaé
swoje obowiazki bezposrednio, np. przez faktyczne dziatania w sferze
budownictwa mieszkaniowego, lub posrednio, np. przez odpowiednie
ksztaltowanie przepiséw prawnych, stwarzajacych preferencje dla rozwoju
budownictwa mieszkalnego albo zapobiegajacych nadmiernym optatom
za mieszkania!*?l.

Stosunkowo ostrozne derywowanie z art. 75 ust. 1 Konstytucji RP obo-
wiazkéw wiadz publicznych nie idzie w parze z oceng podejmowanych
przez ustawodawce dziatan®¥, Tytutem przyktadu mozna wskazaé wyrok
SK 51/05, w ktérym stwierdzono, ze:

[jlaskrawy jest réwniez brak spéjnej polityki mieszkaniowej oraz aktywnej
dziatalnodci pafistwa i samorzadéw w tym zakresie (czy nawet préb takiej
aktywnosci). Mozna odnie$é wrazenie, ze norma art. 75 ust. 1 Konstytucji
oraz przepisy stanowiace jej konkretyzacje na ptaszczyznie ustawodawstwa

27 Nie znaczy to, ze ustawodawca w pewnych przypadkach nie moze wzmocnié

tytutu prawnego do nieruchomoéci, czego przykladem sg rozwigzania zawarte
w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. 0 przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw
(Dz.U.z2024r., poz. 386). Nalezy tez zauwazy¢, ze w dalszym ciggu na systemowe
uregulowanie czeka kwestia tzw. gruntéw warszawskich.

28 Wyrok TK z 17 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/08, OTK ZU 10A/2008, poz. 181.

29 Wyrok TK z 29 maja 2001 1., sygn. akt K 5/01, OTK ZU 4/2001, poz. 87.

30 Wyrok SK 28/03.

31 Ibidem.

32 Wyrok TK z 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/99, OTK ZU 6/2000,
poz. 190.

33 Warto zauwazyé¢, ze Trybunat kilkakrotnie - w formie postanowieri sygna-
lizacyjnych - wskazal na konieczne do uregulowania kwestie w zakresie miesz-
kalnictwa, m.in. dotyczace umowy deweloperskiej (postanowienie z 2 sierpnia
2010 1., sygn. akt S 3/10, OTK ZU 6B/2010, poz. 407) czy spétdzielni mieszkaniowych
(postanowienie z 14 lutego 2012 r., sygn. akt S 1/12, OTK ZU 2A/2012, poz. 19).
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zwyklego sg traktowane w sposéb ,zyczeniowy”; nie przektadaja sie one
wcale, badZ tez w bardzo ograniczonym zakresie, na konkretne przedsie-

wziecia finansowo-organizacyjne oraz okreslong aktywnoéé decyzyjna'**..

Stanowcze wypowiedzi Trybunatu doé¢ trafnie obrazuja wieloletnie
zaniedbania i brak spéjnej koncepcji na kwestie mieszkaniowa. Dobrym
obrazem tego stanu rzeczy jest fakt, ze negatoryjny wyrok Trybunatu
w sprawie K 27/15 (wydany w 2017 r.), w ktérym orzeczono niekonstytu-
cyjnoé¢ przepiséw umozliwiajacych eksmisje na bruk na podstawie prze-
piséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, nie zostat
dotychczas wykonany.

Krytyczna ocena wladz publicznych nie oznacza, ze nie podejmuja one
zadnych dziatan. Z pisma Ministerstwa Rozwoju i Technologii z 21 grudnia
2023 1., nr BM-I1.015.452.2023, uzyskanego w trybie ustawy o dostepie do
informacji publicznej, wynika, ze prowadzone przez parstwo programy
mieszkaniowe mozna podzieli¢ na trzy podstawowe grupy: 1. programy
wspierajace w nabyciu wlasnego mieszkania - np. kredyty o statej stopie
procentowej, Rodzina na Swoim, Mieszkanie dla Mlodych, Mieszkanie
bez wkiadu wlasnego i Bezpieczny kredyt 2%; 2. programy wspierajace
w najmie mieszkania - np. Program wsparcia budownictwa socjalnego
i komunalnego, Program spotecznego budownictwa czynszowego, Miesz-
kanie na Start; 3. programy wspierajace poprawe jakosci zamieszkiwania -
np. ERMO (wczeéniej: Program wsparcia termomodernizacji i remontéw).
W 2016 1. przyjeto z kolei dokument strategiczno-programowy , Narodowy
Program Mieszkaniowy”**!, w ktérym zostaly wskazane podstawowe cele
polityki mieszkaniowej pafistwa do 2030 r. oraz §rodki stuzace ich realizacji.
Aktywnos¢ wiadz publicznych na polu mieszkalnictwa jest pozadana, ale

34 Na uwage zastuguje takze wyrok TK z 17 maja 2006 r., sygn. akt K 33/05,
OTK ZU 5A/2006, poz. 57, dotyczacy podwyzki czynszu, w ktérym rozwazania
prawne rozpoczynaja sie nastepujaco: ,,Ochrona praw lokatoréw, sposéb obliczania
wysokosci czynszu i oplat oraz prawa wtascicieli mieszkan naleza do zagadnien
czesto rozpoznawanych przez Trybunat Konstytucyjny. Z jednej strony $wiadczy
to o szczegblnym znaczeniu tej problematyki i jej spolecznej doniostosci, z drugiej
jednak dowodzi¢ moze wrecz wyjatkowej i wieloletniej nieudolnosci ustawodawcy
w sprawiedliwym i spetniajagcym konstytucyjne wymogi uregulowaniu tych kwe-
stii, w sposéb miarkujacy ex aequo et bono prawa obu stron stosunkéw prawnych,
taczacych wlascicieli mieszkan z ich najemcami, czy uzytkownikami na podstawie
innych tytutéw”.

35 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/narodowy-program-miesz-
kaniowy [dostep: 30.08.2024].
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niewatpliwie zostata podjeta zbyt pdzno. Mozna tez odnie$¢ wrazenie, ze
jej dziatania cechuje chaotyczno$é i krétkowzrocznosé, ktéra potrafi nawet
przetozy¢ sie na wzrost cen mieszkan.

5

W procesie wykladni i stosowania prawa nalezy w jak najwiekszym stopniu

uwzglednié wszystkie normy i wartosci konstytucyjne, w tym art. 75 ust. 1

Konstytucji RP***l. Majac do wyboru rézne rezultaty interpretacji nalezy

wybraé ten, ktéry w najpelniejszy sposéb odpowiada wymogom konstytucyj-
nym. W kontekscie praw mieszkaniowych warto zwrécié uwage na uchwate

z 26 stycznia 2012 1., sygn. akt III CZP 87/11, OSNC 2012/7-8/84, w ktdrej Sad

Najwyzszy stanat przed problemem obowigzku zwrotu bonifikaty udzielonej

na nabycie lokalu mieszkalnego. Stosownie do art. 68 ust. 2 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, jezeli nabywca lokalu mieszkalnego wykorzystat

go na inne cele niz mieszkaniowe lub zby! go przed uptywem pieciu lat od

dnia nabycia, jest zobowigzany do zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifi-
kacie. Jednocze$nie zwrotu bonifikaty nie mozna zada¢ od osoby, ktéra zbyta

nabyty lokal przed uptywem pieciu lat od dnia jego nabycia, jezeli Srodki

uzyskane z jego sprzedazy przeznaczone zostang w ciggu 12 miesiecy na

nabycie innego lokalu mieszkalnego albo nieruchomosci przeznaczonejlub

wykorzystanej na cele mieszkaniowe (art. 68 ust. 2a pkt 5 ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami). W analizowanej sprawie na nabycie nowego lokalu

przeznaczono tylko cze$¢ srodkéw uzyskanych ze sprzedazy lokalu nabytego

od gminy. Powstata tym samym watpliwo$¢, czy zrealizowat si¢ obowiazek
zwrotu catej kwoty uzyskanej bonifikaty. W ocenie SN, taka wykladnia

prowadzitaby do konsekwencji, ktére pozostaja w opozycji do celu, jaki ma

realizowa¢ regulacja zawarta w art. 68 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, urzeczywistniajaca zasade wyrazona w art. 75 Konstytucji RP. Dlatego

tez uznat, iz w takim przypadku powstaje obowigzek zwrotu jedynie czesci

bonifikaty w wysoko$ci proporcjonalnej do kwoty uzyskanej ze zbycia, nie-
przeznaczonej na nabycie innego lokalu mieszkalnego.

Wyktadnia prokonstytucyjna

36 Por. uchwale (7) SN z 25 sierpnia 2017 r., sygn. akt III CZP 11/17, OSNC
2017/12/132, i wyrok SN z 8 wrzeénia 2020 r., sygn. akt V CSK 532/18, OSNC-ZD
2022/2/18.
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Wyktadnie prokonstytucyjna, ukierunkowang realizacje art. 75 ust. 1
Konstytucji RP, mozna takze odnaleZ¢ w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych. Przepis ten stanowit podstawe m.in. do przyijecia, ze:

1. niedopuszczalna jest wykladnia zawezajaca zakres zwolnienia
z podatku dochodowego, gdy chodzi o dochéd uzyskany z gospo-
darki zasobami mieszkaniowymi w czeSci przeznaczonej na cele
zwigzane z utrzymaniem tych zasobéw (art. 17 ust. 1 pkt 44 ustawy
o podatku dochodowym od 0séb prawnych)*”;

2. wzakresie, wjakim budowle spétdzielni mieszkaniowej (m.in. ciagi
pieszo-jezdne, chodniki, latarnie, sieci cieptownicze, przylacza
kanalizacyjne, cieptownicze), polozone na gruntach zwigzanych
zbudynkami mieszkalnymi, stuzg wytacznie zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, nie dotyczy ich opodatkowanie podatkiem od nie-
ruchomosci, przewidziane dla budowli zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej (art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych)®¢];

3. wyrazona w art. 75 ust. 1 Konstytucji RP dyrektywa wyznaczajaca
cel dziatania wladz publicznych uprawnia je do wprowadzenia
w zycie regulacji ukierunkowanych na zmniejszenie optacalnosci
inwestowania wolnych $§rodkéw w rynek mieszkaniowy; dziata-
nia tego rodzaju moga bowiem przyczyni¢ sie do zwiekszenia ilo-
$ci mieszkan nabywanych na cele zwigzane z zaspokajaniem potrzeb
mieszkaniowych obywateli (art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 29 paz-
dziernika 2021r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz
niektérych innych ustaw, Dz. U. poz. 2105, z pézn. zm.)".,

Z przytoczonych orzeczen wynika, ze w réznorodnych sprawach moz-
liwe jest postugiwanie sie wykladnia prokonstytucyjna, ktéra - odwotujac
sie do intencji ustrojodawcy - in concreto sprzyja zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych. W zasadzie nie powinno to dziwié, gdyz sady (jako jedna
z wiadz publicznych) réwniez s3 obowigzane realizowaé postanowienia

37 Wyrok NSA z 1 czerwca 2023 r., sygn. akt Il FSK 56/23, LEX nr 3602180.

38  Wyrok WSA w kodzi z 27 pazdziernika 2020 r., sygn. akt I SA/:d 159/20, LEX
nr 3081052.

39 Wyrok WSA w Poznaniu z 29 lutego 2024 r., sygn. akt I SA/Po 827/23, LEX
nr 3698614.
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art. 75 ust. 1 Konstytucji RP. Analiza orzecznictwa prowadzi jednak do
wniosku, ze nie jest to czesta praktyka.

6

Jak stwierdzit Trybunat w wyroku z 19 lipca 2016 ., sygn. akt Kp 3/15, OTK
ZU A/2016, poz. 66, ,prawo do mieszkania, wywodzone z art. 75 Konstytucji,
traktowane jest jako jedno z praw cztowieka”. Przepisy Konstytucji RP nie
przyznaja jednak nikomu prawa podmiotowego w postaci roszczenia do
uzyskania lokalu mieszkalnego, zwlaszcza lokalu wlasnosciowego. Normy
takiej nie udaloby sie zreszta zrealizowaé z uwagi na mozliwo$ci budzetowe.
Nie znaczy to jednak, ze ,prawo do mieszkania” nie znajduje swoich pod-
staw konstytucyjnych. Przepisy ustawy zasadniczej kreuja prawa miesz-
kaniowe, ktére mozna odnalez¢é w ochronie wtasnoéci i innych praw

Zakonczenie

majatkowych, ochronie lokatoréw i najemcéw, nienaruszalnosci miesz-
kania oraz obowigzku prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli. Poczynione w tym zakresie rozwaza-
nia prowadzg do wniosku, ze mieszkanie jest dobrem szczegélnym. Pozwala
ono w pelni realizowaé¢ godnos¢ cztowieka, a takze podstawowe prawa
i wolnosci, w tym prawo do zycia i prawo do prywatnosci. Z tego powodu
konstytucyjnie uzasadnione jest wprowadzenie, np. bardziej preferen-
cyjnych rozwigzan w przypadku wywtlaszczenia mieszkania czy prze-
znaczenie znacznych $rodkéw finansowych na polityke mieszkaniows.
Na przestrzeni ostatnich 30 lat istotnie zmienily sie warunki spoteczne
i ekonomiczne. Okolicznosci te pozwalaja na wysuniecie dalej idacych
oczekiwan takze w zakresie realizacji wolnosci i praw ekonomicznych
isocjalnych. W dotychczasowej polityce paristwa trudno doszukaé sie prze-
mys$lanej strategii, czemu kilkukrotnie dat wyraz Trybunat Konstytucyjny.
Nalezy mie¢ nadzieje, ze stan ten ulegnie zmianie. Tymczasem, realizacja
praw mieszkaniowych moze przebiega¢ réwniez na poziomie stosowania
prawa przez sady przy wykorzystaniu wykltadni prokonstytucyjne;j™*’..

40 Mozna np. rozwazy¢ odmienne podejscie do oceny spraw bedacych pochodng
tzw. kredytéw frankowych, w zalezno$ci od tego, czy $rodki finansowe byly prze-
znaczone na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych, czy tez na inne cele.
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1 Wprowadzenie

Bezdomno$¢ to powazny problem spoteczny, na ktéry sktadaja sie dramaty

0s6b nig dotknietych™.. Nie ulega watpliwosci, ze w kontekscie spotecz-
nym to niezwykle ztozone zjawisko, ktérego nie da sie opisaé przy pomocy
jednej uniwersalnej definicji ani rozwigza¢ za sprawg jednej tylko formy
pomocy udzielanej osobom bezdomnym. Co wazne, zjawisko bezdomnosci

ma wymiar powszechny, jest to bowiem problem globalny, ktéry od dawna

wykracza poza granice paiistwowe, niezaleznie od stopnia rozwoju gospo-
darczego i sytuacji materialnej gospodarstw domowych w danym kraju'?!.
Pomimo wieloéci przyczyn prowadzacych do bezdomnosci jest to sytuacja,
ktéra moze dotknaé kazdego, dlatego administracja publiczna powinna

realizowaé zadania z zakresu przeciwdziatania bezdomnosci, a takze nalezy

poszukiwacé takich form pomocy dla tych oséb, ktére umozliwig im wyjscie

z dramatycznego stanu bezdomnoéci™.

Wedlug wynikéw Ogdlnopolskiego Badania Liczby Oséb Bezdomnych
przeprowadzonego w nocy z 28 na 29 lutego 2024 r., ktére koordynowane
bylo przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej, na terenie
kraju zylo 31 042 tys. 0séb bezdomnych. W poréwnaniu do ostatniego Ogél-
nopolskiego Badania Liczby Oséb Bezdomnych przeprowadzonego w nocy
z13na14lutego 2019 r. liczba zdiagnozowanych oséb bezdomnych wzrosta
o ponad tysiac, gdyz dane za 2019 r. wskazywaly na liczbe 30 330 tys. 0s6b
bezdomnych zyjacych w calym kraju. Wyniki badania z 2024 r. wskazuja,
ze liczba bezdomnych kobiet wzrosta, podczas gdy liczba bezdomnych
mezczyzn spadta. Jako najczestsze przyczyny bezdomno$ci wskazano alko-
holizm, konflikty rodzinne i eksmisje z mieszkania. Co istotne, w badaniu
tylko 90% o0s6b bezdomnych zadeklarowato posiadanie polskiego obywatel-
stwa, co oznacza, ze znaczna liczba oséb bezdomnych zyjacych na terenie
kraju to cudzoziemcy'*l.

! Katarzyna Sygulska, ,Wybrane obszary problemu bezdomno$ci w Polsce -

przeglad literatury” Praca Socjalna nr 3 (2023): 128.

2 Radostaw Medrzycki, ,Komitet Regionéw wobec problemu bezdomnosci”
Metropolitan, nr 2 (2016): 68.

® Dominika Cendrowicz, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie
pomocy osobom bezdomnym z perspektywy zasady pomocniczosci (Warszawa: Difin,
2020), 327.

* Wyniki Ogélnopolskiego badania liczby oséb bezdomnych - Edycja 2024.
https://www.gov.pl/web/rodzina/wyniki-ogolnopolskiego-badania-liczby-o-
sob-bezdomnych---edycja-2024. [dostep: 12.08.2024]; Wyniki Ogélnopolskiego
badania liczby oséb bezdomnych - Edycja 2019. https://www.gov.pl/web/rodzina/
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Nalezy zauwazy¢, ze zjawisko bezdomnosci i potrzeba pomocy osobom
bezdomnym sa dostrzegane przez ustawodawece, jednak na gruncie nauki
prawa kwestie te analizowane sa przede wszystkim w kontekscie ustawy
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spoteczne;j'™ oraz w zwigzku z rozwaza-
niami przedstawicieli doktryny prawa na temat prawa do mieszkania'®l.
Przeciwdziatanie bezdomno$ci jest waznym obowigzkiem wtadz publicz-
nych w $wietle art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.”). Dotychczas jednak najwazniejszym aktem prawnym
rangi ustawowej w zakresie przeciwdzialania bezdomnosci pozostaje
wspomniana ustawa o pomocy spotecznej. Ustawa o pomocy spotecznej
zawiera definicje legalng osoby bezdomnej w art. 6 pkt 8 oraz reguluje
$wiadczenia, z ktérych moga skorzysta¢ osoby bezdomne. Ponadto, bez-
domno$¢ jest jedng z przestanek udzielania $wiadczen z zakresu u.p.s.”®l.
Do wazniejszych form pomocy spotecznej dla oséb bezdomnych na gruncie
przepiséw ustawy o pomocy spotecznej nalezy tymczasowe schronienie
w schroniskach dla oséb bezdomnych, noclegowniach i ogrzewalniach®.
Nalezy réwniez wskazaé na §wiadczenia w postaci positku i niezbednego
ubrania, a takze instrument pomocy spotecznej w postaci indywidual-
nego programu wychodzenia z bezdomnoéci™®. Coraz czesciej wskazuje
sie jednak, ze alternatywa dla schronisk dla oséb bezdomnych powinno by¢
mieszkalnictwo wspomagane, a to dlatego, ze ten rodzaj mieszkalnictwa
wspiera powrét oséb bezdomnych do pelnego uczestnictwa w zyciu spo-
tecznym i zawodowym oraz w pelni samodzielnego zycia™". Mieszkalnic-
two wspomagane ma na celu rozwdj i wzmocnienie kompetencji osobistych

wyniki-ogolnopolskiego-badania-liczby-osob-bezdomnych-edycja-2019. [dostep:
12.08.2024].

5 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (t.j. Dz. U. z 2024 r.,
poz. 1283 z pézn. zm.). Dalej jako: u.p.s.

6 Adam Ploszka, ,,Bezdomno$¢ a prawa cztowieka” ParistwoiPrawo, z. 8 (2015): 37.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).

8 Zob. Cendrowicz, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie
pomocy osobom bezdomnym z perspektywy zasady pomocniczosci, 113-114.

9 Zob.art. 481i48au.p.s.

10 Zob. Dominika Cendrowicz, Radostaw Medrzycki, ,,Pomoc spoleczna
(wybrane aspekty)”, [w:] Samorzqd metropolitalny budowany od zadan, red. Jakub
Szlachetko (Gdarisk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdariskiego, 2024), 156-179.

11 Zob. Apel nt. mieszkari wspomaganych w Krajowym Planie Odbudowy, Wspélnota
Robocza Zwigzkéw Organizacji Socjalnych. https://www.wrzos.org.pl/aktualno-
sci/chcemy-mieszkan-wspomaganych-w-krajowym-planie-odbudowy/. [dostep:
12.08.2024].
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i spotecznych oraz wzrost aktywnosci spotecznej jednostki. Skierowane
jest ono nie tylko do 0séb bezdomnych, ale réwniez do oséb starszych, oséb
niepelnosprawnych, opuszczajacych placéwki opiekuniczo-wychowaw-
cze?l, Stanowi réwniez alternatywe dla drabinkowego modelu pomocy
spotecznej, zgodnie z ktérym osoba bezdomna w procesie wychodzenia
zbezdomno$ci przechodzi przez wszystkie szczeble pomocy, ktére znajduja
sie w pewnej hierarchii. Dopiero na konicu drabiny pomocowej znajduje
sie mieszkanie[®.

W kontekscie powyzszych rozwazan uzasadnione jest udzielenie odpo-
wiedzi na pytanie, w jaki sposéb i w jakim zakresie ustawodawca reguluje
kwestie mieszkalnictwa wspomaganego dla oséb bezdomnych w prawie
krajowym. Analiza prawna tego zagadnienia jest o tyle istotna i aktualna,
poniewaz art. 1 pkt 13 ustawy nowelizujacej u.p.s. z dnia 28 lipca 2023 r.1"*,
ktéry wszedt w zycie 1listopada 2023 r., wprowadzil w miejsce dotychcza-
sowych mieszkan chronionych mieszkania treningowe i wspomagane, do
ktérych moga by¢ kierowane osoby bezdomne. Zmiany te sa zgodne z kie-
runkami Strategii rozwoju ustug spotecznych, polityki publicznej do roku 2030
(z perspektywq do 2035 1.)"*), przyjetej uchwata nr 135 Rady Ministréw z dnia
15 czerwca 2022 r. Celem wprowadzonych zmian byla zmiana nazewnictwa
z mieszkan chronionych na mieszkania treningowe i wspomagane, co byto
podyktowane tym, ze nazwa mieszkania chronione byta negatywnie odbie-
rana przez §rodowisko oséb niepelnosprawnych oraz organizacje pozarza-
dowe dziatajace na rzecz tej grupy oséb"°l. Ich celowo$é wynikata réwniez

12 Natalia Marciniak-Madejska, Rafat Stenka, Katarzyna Weiner, Podrecznik
dobrych praktyk w zakresie deinstytucjonalizacji. Rozwigzywanie problemu bezdomnosci
i wykluczenia mieszkaniowego w oparciu o ustugi Swiadczone w lokalnej spotecznosci,
27. https://old.rops-katowice.pl/wp-content/uploads/2020/12/2020-12-14-Dobre_
praktyki_w_zakresie_deinstytucjonalizacji.pdf. [dostep: 12.08.2024].

13 tukasz Browarczyk, Rafat Stenka, Model gminny standard wychodzenia
z bezdomnosci (Gdarisk: Pomorskie Forum na rzecz Wychodzenia z Bezdomnosci,
2012), 178, 181-182, https://efs.mrpips.gov.pl/__data/assets/pdf_file/o0o9/11124/
zal_nr_1o_model_gswb.pdf. [dostep: 12.08.2024].

14 Ustawa z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spolecznej oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1693). Dalej jako: ustawa nowelizujaca.

15 Zob. Zalacznik do uchwaty nr 135 Rady Ministréw z dnia 15 czerwca 2022 .
(M.P. poz. 767) pn. Strategia rozwoju ustug spotecznych, polityki publicznej do roku
2030 (z perspektywa do 2035 r.). Dalej jako: Strategia rozwoju ustug spotecznych.

16 Mieszkania chronione z dniem 1 listopada 2024 r., a wiec z dniem wejscia
zycie przepiséw ustawy nowelizujacej zmienity nazwe na mieszkania treningowe
iwspomagane. Ponadto zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy nowelizujacej podmioty pro-
wadzace w dniu wejscia w zycie tej ustawy mieszkania chronione zobowiazane
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stad, ze réznice pomiedzy mieszkaniami treningowymi i wspomaganymi
sa na tyle istotne, ze warto podkresli¢ ich odrebno$¢ poprzez wyrazne
rozréznienie obu form wsparcial”. Swiadczona w nich pomoc rézni sie
ponadto zakresem od tej udzielanej osobom bezdomnym przez schroniska
dla oséb bezdomnych, noclegownie i ogrzewalnie.

2 | zakres podmiotowy pomocy udzielanej
w mieszkaniach treningowych i wspomaganych

Odnoszac sie do zakresu podmiotowego pomocy udzielanej w formie
mieszkan treningowych i wspomaganych, nalezy wskazaé, ze kwestie te
reguluje art. 53 ust. 1 u.p.s. W obecnym brzmieniu przepis ten stanowi,
ze pomoc spoleczna w mieszkaniu treningowym lub wspomaganym moze
zostaé udzielona osobie pelnoletniej, ktéra ze wzgledu na trudng sytu-
acje zyciowa, wiek, niepetnosprawno$é¢ lub chorobe potrzebuje wspar-
cia w codziennym funkcjonowaniu, ale nie wymaga ustug w zakresie
$wiadczonym przez jednostke catodobowej opieki, w szczegdélnosci osobie
z zaburzeniami psychicznymi, osobie bezdomnej, osobie opuszczajacej
piecze zastepcza w rozumieniu przepiséw o wspieraniu rodziny i sys-
temie pieczy zastepczej™®, mlodziezowy oérodek wychowawczy, okre-
gowy osrodek wychowaweczy, zaklad poprawczy, schronisko dla nieletnich,
a takze cudzoziemcowi, ktéry uzyskat w Rzeczypospolitej Polskiej status
uchodzcy, ochrone uzupetniajaca lub zezwolenie na pobyt czasowy udzie-
lone w zwigzku z okolicznoécig, o ktérej mowa w art. 159 ust. 1 pkt 1lit. c)
lub d) ustawy z dnia 12 grudnia 2013 . 0 cudzoziemcach™. Z powyzszego
wynika, ze adresatem obu form pomocy spotecznej moga zostaé takze osoby

byly do ich przeksztalcenia w mieszkania treningowe i wspomagane w terminie
6 miesiecy od dnia wejécia w zycie nowelizacji u.p.s.

17" Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy
spotecznej oraz niektdérych innych ustaw, druk sejm. nr 3283, s. 1. https://www.
sejm.gov.pl/sejmg.nsf/druk.xsp?nr=3281. [dostep 12.08.2024).

18 Mowa o ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. 0 wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej (t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 177 z pbzn. zm.).

19 Zob. Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 . o cudzoziemcach (t.j. Dz. U. z 2024 r.,
poz. 769).
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bezdomne, ktére zostaty dodane do katalogu oséb, ktére moga skorzystaé
z takiej pomocy na mocy ustawy nowelizujacej z dnia 28 lipca 2023 .
Niezwykle istotne jest zatem, ze definicja legalna osoby bezdomnej
zawarta jest w art. 6 pkt 8 u.p.s. Zgodnie ze wskazanym przepisem osoba
bezdomna jest osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym w rozumie-
niu przepiséw o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy
i niezameldowana na pobyt staly, w rozumieniu przepiséw o ewidencji
ludnosci, a takze osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldo-
wana na pobyt staty w lokalu, w ktérym nie ma mozliwosci zamieszkania.
Poréwnujac w tym miejscu zakres podmiotowy pomocy w formie miesz-
kan treningowych i wspomaganych z tym, jaki obowigzywat dla mieszkan
chronionych, nalezy wskazaé, ze cechy uprawnionego do uzyskania pomocy
w mieszkaniu chronionym wskazywat art. 53 ust. 1 u.p.s. Charakter oko-
licznosci uzasadniajacych uzyskanie pomocy w formie mieszkania chro-
nionego tworzy! zamkniety katalog, na ktéry sktadaly sie takie przestanki
jak trudna sytuacja zyciowa, wiek, niepelnosprawnosé lub choroba'>®’.
Z istoty zakresu podmiotowego omawianego $wiadczenia wynikalo, ze
byto ono kierowane do 0séb, ktére nie byty przygotowane do prowadzenia
samodzielnego zycia w spoteczenistwie na wtasny rachunek, przy pomocy
wlasnych umiejetnosci i przy wykorzystaniu wytacznie wtasnej zaradnosci
zyciowej™'l. Ustawodawca nie okreslit bezdomnosci jako przestanki kwa-
lifikujacej do otrzymania pomocy w postaci mieszkania chronionego. Nie
moglo to jednak prowadzi¢ do wykluczenia 0séb bezdomnych z ubiegania
sie o te forme pomocy. Gdyby bowiem osoba bezdomna zostata uznana
za taka, ktéra spelnia przestanki do ubiegania sie o pomoc w mieszkaniu
chronionym, to taka pomoc powinna byta otrzymaé. Wobec braku wyraz-
nej regulacji, zgodnie z ktéra z mieszkan chronionych moglyby korzystaé
réwniez osoby bezdomne, nalezy uzna¢, ze przed dodaniem tej grupy
0s6b do kregu podmiotéw mogacych ubiegac sie o pomoc w mieszkaniach
treningowych i wspomaganych, kazdorazowo zachodzila potrzeba odpo-
wiedniej wykladni przy rozpatrywaniu konkretnego przypadku osoby
bezdomnej ubiegajacej sie o pomoc w mieszkaniu chronionym*?. Roz-
szerzenie kregu podmiotéw mogacych ubiega¢ sie o pomoc w zakresie

20 Wyrok WSA w Opolu z 11.05.2017 1., IT SA/Op 49/17, LEX nr 2296960.

21 Wojciech Maciejko, ,Komentarz do art. 53", [w:] Ustawa o pomocy spotecznej.
Komentarz, red. Pawet Zaborniak, Wojciech Maciejko (Warszawa: Lexis Nexis, 2013,
Lex).

22 Zob. Radostaw Medrzycki, Zadania administracji publicznej w zakresie prze-

ciwdzialania bezdomnosci (Warszawa: Wydawnictwo UKSW, 2017), 191.
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mieszkan treningowych i wspomaganych o osoby bezdomne zastuguje
zatem na pozytywng ocene.

3

Istota pomocy udzielanej w mieszkaniach
treningowych i wspomaganych

Obecne brzmienie art. 36 ust. 2 lit. n) i q) u.p.s. zalicza mieszkania tre-
ningowe i wspomagane oraz pomoc w uzyskaniu odpowiednich warun-
kéw mieszkaniowych w tych placéwkach do $wiadczen niepienieznych
z zakresu pomocy spolecznej. Nalezy zatem odnotowaé, ze kwalifikacja
prawna tego $wiadczenia jako niepienieznego nie ulegta zmianie w sto-
sunku do wczesniej przyjetej dla mieszkan chronionych, ktére stanowity
szczegblng forme pomocy Srodowiskowej i oferowaly wsparcie osobom,
ktére stale lub tymczasowo mialy problemy z samodzielnym funkcjono-
waniem w spotecznoéci®®.

Co istotne, mieszkania treningowe i wspomagane petnig podobna funk-
cje, co mieszkania chronione, stanowigc forme pomocy spotecznej przy-
gotowujaca, przy wsparciu specjalistow, osoby w nich przebywajace do
prowadzenia niezaleznego zycia lub wspierajaca te osoby w codziennym
funkcjonowaniu. Istniejg jednak pewne réznice pomiedzy mieszkaniem
treningowym a wspomaganym, dlatego ustawodawca odrebnie uregulo-
watl w u.p.s. obie formy pomocy. W mieszkaniu treningowym $wiadczy
sie ustugi bytowe, prace socjalng oraz nauke w obszarze rozwijania lub
utrwalania niezaleznosci, sprawnosci w zakresie samoobstugi, pelnienia
rél spotecznych w integracji ze spotecznoscia lokalna, w celu umozliwie-
nia prowadzenia niezaleznego zycial**. Mieszkanie wspomagane oferuje
z kolei pomoc w formie ustug bytowych, pracy socjalnej oraz w wykony-
waniu czynno$ci niezbednych w codziennym funkcjonowaniu i realizacji
kontaktéw spotecznych, w celu utrzymania lub rozwijania niezalezno$ci

23 Iwona Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer,
2023, Lex), komentarz do art. 53. Zob. réwniez wyrok WSA w Opolu z 11.05.2017 1.,
II SA/Op 49/17, LEX nr 2296960.

24 Zob. art. 53 ust. 4 u.p.s.
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osoby na poziomie jej psychofizycznych mozliwoéci®*.. Nalezy réwnocze-
$nie podkreslié, ze wsparcie §wiadczone w mieszkaniu treningowym nie
stanowi zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych oséb lub rodzin'**!, a zatem
nie powoduje, iz dana osoba traci status osoby bezdomnej w rozumieniu
art. 6 pkt 8 u.p.s. Ponadto, ustawodawca postanowitl, ze mieszkanie wspo-
magane jest przeznaczone w szczeg6lnosci dla oséb niepelnosprawnych,
w tym oséb niepeilnosprawnych fizycznie lub 0séb z zaburzeniami psy-
chicznymi, a takze oséb w podesztym wieku lub przewlekle chorych!®”..
W tym miejscu nalezy rozwazy¢ kwestie standardéw dla mieszkan tre-
ningowych i wspomaganych, z ktérych ustug moga korzystac takze osoby
bezdomne. Ustawodawca postanowil, ze jednostki te powinny spelniaé
minimalne standardy ustug i minimalne standardy pomieszczen, w tym
w zakresie odpowiedniej powierzchni uzytkowej, warunkéw mieszkalnych
i sanitarnych oraz wyposazenia. Standardy dla mieszkan treningowych
i wspomaganych okresla rozporzadzenie Ministra Rodziny i Polityki Spo-
tecznej z dnia 30 pazdziernika 2023 r. w sprawie mieszkan treningowych
i wspomaganych!®®.. Stworzenie standardéw ustug $wiadczonych w miesz-
kaniach treningowych*”’ i wspomaganych®>” jest préba ujednolicenia

25 Zob. art. 53 ust. 5 u.p.s.

26 Zob. art. 53 ust. 11 u.p.s.

27 Zob. art. 53 ust. 6 u.p.s.

28 Rozporzadzenie Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej z dnia 30 paZzdzier-
nika 2023 r. w sprawie mieszkar treningowych i wspomaganych (Dz. U. poz. 2354).
Dalej jako: r.m.t.iw.

29 Zgodnie z § 3 r.m.t.iw. w ramach minimalnego standardu ustug $wiad-
czonych w mieszkaniu treningowym zapewnia sie ustugi polegajace na nauce
rozwijania lub utrwalania umiejetno$ci praktycznych, stuzgcych prowadzeniu
niezaleznego zycia, jak np. w zakresie samoobstugi; zaspokajania codziennych
potrzeb zyciowych, w tym przygotowywania positkéw; efektywnego zarzadzania
czasem; efektywnego zarzadzania finansami; prowadzenia gospodarstwa domo-
wego; zatatwiania spraw osobistych i urzedowych; utrzymywania wiezi rodzin-
nych; uczestniczenia w zyciu spolecznosci lokalnej; czy poszukiwania pracy oraz
utrzymania zatrudnienia.

30 Zgodnie z § 4 r.m.t.iw. w ramach minimalnego standardu ustug $wiad-
czonych w mieszkaniu wspomaganym zapewnia si¢ ustugi obejmujace pomoc:
1) osobom niepetnosprawnym, osobom w podesztym wieku lub przewlekle cho-
rym w wykonywaniu czynno$ci niezbednych w codziennym funkcjonowaniu
dotyczacych przemieszczania sie, utrzymania higieny osobistej, ubierania sie,
prania i sprzatania, zakupéw i przygotowywania positkéw, zatatwiania spraw
osobistych i urzedowych; 2) osobom korzystajagcym ze wsparcia w mieszkaniu
wspomaganym w wykonywaniu czynno$ci niezbednych w codziennym funkcjo-
nowaniu dotyczacych zaspokojenia codziennych potrzeb zyciowych, efektywnego
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w skali kraju treéci i form pomocy udzielanej w ramach tych jednostek
organizacyjnych pomocy spotecznej. Ma to przyczyni¢ sie do zmniejsze-
nia réznic w tym obszarze, a takze zagwarantowa¢ odpowiedni poziom
ustug $wiadczonych odbiorcom tej formy pomocy spotecznej, ktéry bedzie
respektowal zasade godnosci cztowieka wyrazong w art. 30 Konstytucji
RP. Rozpoznanie tej kwestii pozwala zwréci¢ uwage na fakt, ze cho¢ stan-
dard realizacji omawianych form pomocy spotecznej bedzie miat wymiar
ogblnokrajowy, to samo $wiadczenie ustugi bedzie odbywalo sie na pozio-
mie lokalnym, a wigc blizej jednostki i jej potrzeb!®"). Sformutowany wnio-
sek jest réwniez trafny wobec powierzenia prowadzenia i zapewnienia
miejsc w mieszkaniach treningowych i wspomaganych gminom w ramach
kategorii obowigzkowych zadari wlasnych®?), a takze powiatom w przy-
padku prowadzenia mieszkan treningowych lub wspomaganych dla oséb
z terenu wiecej niz jednej gminy™*.

Jednocze$nie nalezy podkreslié, ze ustawa nowelizujagca wprowadzita
mozliwo$¢ prowadzenia mieszkan treningowych i wspomaganych w wiek-
szym zakresie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej,
co moze mieé¢ pozytywny wplyw na rozwdj tej formy pomocy spotecznej
z punktu widzenia potrzeb oséb bezdomnych do uzyskania w nich pomocy.
Jak stanowi art. 53 ust. 3 u.p.s., mieszkania moga by¢ prowadzone nie tylko
przez kazda jednostke organizacyjng pomocy spotecznej, ale takze przez
organizacje pozarzadowe, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24
kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®*!
oraz podmiot, o ktérym mowa w art. 3 ust. 3 tej ustawy, prowadzace dzia-
talno$¢ w zakresie pomocy spolecznej, pieczy zastepczej lub integracji
i reintegracji zawodowej i spotecznej oséb zagrozonych wykluczeniem
spotecznym - na zasadach okreslonych w art. 25 u.p.s. Nalezy zauwazy¢,

zarzadzania czasem, prowadzenia gospodarstwa domowego, podjecia i utrzymania
zatrudnienia, w przypadku gdy osoba korzystajaca ze wsparcia jest zdolna do
wykonywania pracy; 3) w realizacji kontaktéw spotecznych przez umozliwienie
osobom korzystajacym ze wsparcia w mieszkaniu wspomaganym utrzymywa-
nia wiezi rodzinnych, uczestnictwa w zyciu spotecznosci lokalnej, rozwigzywania
konfliktéw interpersonalnych i rozwijania autonomii decyzyjnej.

31 Monika Kowalska, ,Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy spo-
tecznej jako przyktad realizacji wybranych zatozen strategii rozwoju kraju” Studia
i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzqdzania, nr 3 (2014): 72.

32 Zob. art. 17 ust. 1 pkt 12 u.p.s.

33 Zob. art. 19 pkt 11 u.p.s.

34 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 1491 z p6Zn. zm.).
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ze przed nowelizacjg ustawy o pomocy spotecznej mieszkania chronione
mogty byé prowadzone jedynie przez kazda jednostke organizacyjna
pomocy spotecznej lub organizacje pozytku publicznego!*®.. Rozszerzenie
katalogu podmiotéw mogacych prowadzi¢ mieszkania treningowe nalezy
niewatpliwie ocenié pozytywnie, gdyz moze ono zwiekszy¢ dostepnosé
tego typu placéwek dla oséb chcacych skorzystaé z ich ustug®®.
Mieszkania treningowe i wspomagane uzupetniajg system placéwek,
takich jak schroniska dla oséb bezdomnych, ogrzewalnie i noclegownie,
w ktdérych udzielana jest pomoc osobom bezdomnym. W niektérych przy-
padkach moga réwniez stanowic alternatywe dla doméw pomocy spolecz-
nej. Nie ulega watpliwosci, ze charakter i cel pomocy §wiadczonej w tego
typu mieszkaniach jest inny niz np. w noclegowniach i ogrzewalniach. Inny
jest tez krag adresatéw tych form pomocy, bo cho¢ ustawodawca w art. 48
u.p.s. wskazat, ze adresatem pomocy w formie tymczasowego schronienia
jest osoba lub rodzina tego pozbawiona, to nalezy uznaé, ze wlasciwymi
adresatami tej formy pomocy s3 osoby bezdomne®”. Z kolei w odniesieniu
do mieszkan treningowych i wspomaganych jako adresatéw tego Swiadcze-
nia wskazuje sie osoby bezdomne, a takze inne osoby, do ktérych kierowana
jest ta forma pomocy, np. osoby niepelnosprawne czy w podesztym wieku.
Poréwnujac tre$¢ pomocy $wiadczonej w mieszkaniach treningowych
i wspomaganych z pomoca $wiadczong w niskoprogowych placéwkach
tymczasowego schronienia dla oséb bezdomnych, nalezy wskazaé na zakres
pomocy $wiadczonej w tym drugim typie placéwek. Tak wiec noclegownia
powinna udzielaé schronienia osobom bezdomnym poprzez zapewnienie
doraznej pomocy w postaci miejsca noclegowego w warunkach gwaran-
tujacych ochrone zycia i zdrowia®®. Ogrzewalnia umozliwia osobom bez-
domnym dorazny, bezpieczny pobyt w pomieszczeniach wyposazonych
co najmniej w miejsca siedzace'*. Zaréwno noclegownie, jak i ogrzewal-
nie sg placéwkami nastawionymi na zapewnienie osobom bezdomnym
niskoprogowego, tatwo dostepnego schronienia przed zimnem. Inaczej
sytuacja wyglada w przypadku schronisk dla bezdomnych. Zapewniaja

35 Zob. art. 53 ust. 3 w brzmieniu sprzed wejécie w zycie zmian wprowadzonych
ustawg nowelizujaca.

36 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy
spotecznej oraz niektérych innych ustaw, druk sejm. nr 3283, s. 1. https://www.
sejm.gov.pl/sejmg.nsf/druk.xsp?nr=3281. [dostep 12.08.2024).

37 Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, art. 48.

38  Zob. art. 48a ust. 3 u.p.s.

39 Zob. art. 48a ust. 4 u.p.s.
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one bowiem osobom bezdomnym, ktére zawarty kontrakt socjalny, cato-
dobowe tymczasowe schronienie oraz ustugi majgce na celu wzmocnienie
aktywnosci spotecznej, wyjscie z bezdomnosci i osiagniecie samodzielnosci
zyciowej*’.. Jednakze to wlasnie mieszkania treningowe i wspomagane
znajduja sie w przyszlym $rodowisku zycia osoby bezdomnej, umozliwia-
jac deinstytucjonalizacje pomocy spolecznej udzielanej tym osobom*"..

Tryb udzielania pomocy w mieszkaniu
treningowym i wspomaganym

4

Podstawg przyznania osobie bezdomnej wsparcia w mieszkaniu treningo-
wym lub wspomaganym jest decyzja administracyjna, stanowiaca wladcza
ijednostronng forme dziatania administracji publicznej. Jest ona wydawana
po dokonaniu ustalert miedzy podmiotem kierujacym do tej formy wsparcia,
podmiotem prowadzacym mieszkanie treningowe lub wspomagane oraz
osobg ubiegajaca sie o pobyt w tym mieszkaniu lub jej przedstawicielem
ustawowym!“?, Wspomniane ustalenia przyjmuja forme kontraktu miesz-
kaniowego, ktérego elementy okresla art. 53 ust. 12 u.p.s. Sa to:

cel pobytu;

okres pobytu;

rodzaj i zakres §wiadczonego wsparcia;

odptatno$é osoby korzystajacej ze wsparcia;

poziom partycypacji w kosztach udzielonego wsparcia przez pod-
miot kierujacy do tej formy wsparcia, jezeli nie jest to podmiot

Vi Hh W N =

40 Wskazaé réwniez nalezy na schroniska dla oséb bezdomnych z ustugami
opiekuniczymi, ktére swiadczg ustugi dla oséb bezdomnych, ktére ze wzgledu
na wiek, chorobe lub niepetnosprawno$é wymagaja czeSciowej opieki i pomocy
w zaspokajaniu niezbednych potrzeb zyciowych, ale nie wymagaja ustug w zakre-
sie $wiadczonym przez jednostke calodobowej opieki, zaktad opiekuniczo-leczniczy
lub zaklad pielegnacyjno-opiekuniczy. Zob. art. 48a ust. 2 i 2b u.p.s.

41 Medrzycki, Zadania administracji publicznej w zakresie przeciwdziatania bez-
domnosci, 193.

42 Zob. art. 53 ust. 11 u.p.s.
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prowadzacy mieszkanie treningowe lub wspomagane lub zlecajacy
ich prowadzenie;

6. uprawnienia osoby korzystajacej ze wsparcia, w tym prawa do pry-
watno$ci i intymnosci, indywidualizacji i dostosowania do potrzeb
pomocy, wyboréw i samostanowienia, a takze wlaczenia spotecznego;

7. sposéb zglaszania planowanej nieobecnosci w mieszkaniu trenin-
gowym lub wspomaganym;

8. zobowiazanie sie osoby ubiegajacej sie o pobyt w mieszkaniu trenin-
gowym lub wspomaganym do przestrzegania regulaminu pobytu
w mieszkaniu treningowym lub wspomaganym;

9. zasady isposéb realizacji programu usamodzielniania osoby korzy-
stajacej ze wsparcia; w przypadku gdy stan osoby wskazuje na brak
mozliwo$ci usamodzielnienia, programu usamodzielnienia nie spo-
rzadza sie;

10. skutki nieprzestrzegania postanowien, o ktérych mowa w art. 53
ust. 12 pkt 6-8 u.p.s.

Z powyzszego wynika, ze stronom kontraktu mieszkaniowego przystu-
guje pewna dowolno$¢ w ustalaniu jego postanowienl w granicach okre-
$lonych w ustawie o pomocy spotecznej. Stwarza to w praktyce mozliwo$é
wyboru czy indywidualizacji wsparcia oraz wptywu na kulture organiza-
cyjna pobytu w tego rodzaju mieszkaniach!**.

Kontrakt mieszkaniowy w zwigzku z przyznaniem wsparcia w postaci
mieszkania treningowego lub wspomaganego powinien mieé¢ forme
pisemng. Charakter prawny kontraktu mieszkaniowego pozwala uzna¢,
ze przybiera on posta¢ umowy administracyjnej nieznanej prawu krajo-
wemu, na co wplyw maja nastepujace cechy tej umowy: 1) zawierana jest
przez administracje publiczng z osoba ubiegajaca sie o te forme pomocy
spolecznej, przez co pozycja stron tej umowy nie jest réwna, 2) zawierana
jest na podstawie przepiséw ustawy o pomocy spotecznej i w celu realizacji
jej postanowien, 3) do kontraktu mieszkaniowego nie ma zastosowania
zasada swobody uméw charakterystyczna dla prawa cywilnego. Powyz-
sze cechy kontraktu mieszkaniowego sprawiaja, ze trudno przypisa¢ mu
charakter prawny umowy cywilnoprawnej. Nalezy przy tym zauwazy¢,
ze w pomocy spolecznej z osobami bezdomnymi moga by¢ zawierane takze

43 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o pomocy
spotecznej oraz niektdérych innych ustaw, druk sejm. nr 3283, s. 1. https://www.
sejm.gov.pl/sejmg.nsf/druk.xsp?nr=3281. [dostep 12.08.2024].
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inne rodzaje uméw, ktére wykazuja cechy zblizone do kontraktu mieszka-
niowego. Sa to indywidualny program wychodzenia z bezdomno$ci oraz
kontrakt socjalny™**..

Na marginesie warto zauwazyc¢, ze pobyt w mieszkaniu treningowym lub
wspomaganym jest odptatny zgodnie z art. 53 ust. 12 pkt 4 u.p.s. Szczegétowe
zasady ponoszenia odplatnosci za pobyt w mieszkaniach treningowych
i wspomaganych sg ustalane w drodze uchwaty rady gminy, ktéra podej-
mowana jest na podstawie art. 97 ust. 5 u.p.s. Oplate za pobyt w mieszkaniu
treningowym lub wspomaganym ponosi osoba, ktérej dochdd przekracza
kwote kryterium dochodowego, o ktérym mowa w art. 8 ust. 1 pkt1i2u.p.s.
W odniesieniu do mieszkanica domu pomocy spotecznej, ktéry w celu przy-
gotowania do prowadzenia niezaleznego zycia rezygnuje z pobytu w domu
pomocy spotecznej, oplata nie moze by¢ wyzsza niz 30% dochodu tej osoby.
Réznice pomiedzy odplatnoscia tego mieszkarica domu pomocy spotecznej
akosztem pobytu w mieszkaniu treningowym lub wspomaganym pokrywa
gmina kierujaca go do domu pomocy spotecznej.

5

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan uzasadnione jest stwierdzenie,
ze efektywna pomoc osobom bezdomnym powinna by¢ waznym zadaniem
administracji publicznej. Na ptaszczyznie normatywnej udzielanie pomocy
osobom bezdomnym przez administracje publiczng powinno obejmo-
wac takie instrumenty pomocy, ktére zagwarantuja im godna egzystencje
iumozliwia wyjécie z bezdomnoéci'**!. W profilaktyce bezdomnosci od lat
coraz wiecej méwi sie o potrzebie rozwoju ustug mieszkalnictwa wspoma-
ganego w pracy z osobami bezdomnymi, ale takze np. niepetnosprawnymi,
jako rozwiazania alternatywnego, ale zblizonego w zamysle do §wiadcze-
nia w postaci mieszkania chronionego, natomiast réznigcego sie nieco

Konkluzje

44 Dominika Cendrowicz, ,Koncepcja umowy administracyjnej na przykla-
dzie umowy w sprawie indywidualnego programu wychodzenia z bezdomno$ci”,
[w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjnej, red. Marek Szewczyk, Lucyna
Staniszewska, Maciej Kru$ (Warszawa: Wolters Kluwer, 2022), 366; Sierpowska,
Pomoc spoteczna. Komentarz, komentarz do art. 108.

45 Agata Barczewska-Dziobek, ,Godna egzystencja a pomoc na rzecz oséb
bezdomnych” Studia Prawnicze KUL, nr 1 (2024): 7.
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nazewnictwem, organizacja i samym sposobem realizacji procesu mieszka-
niowego na poziomie spotecznosci lokalne;j'**.. Wprowadzenie mozliwosci
ubiegania sie przez osoby bezdomne o pomoc spoteczng w formie mieszkan
treningowych lub wspomaganych ma na celu umozliwienie tym osobom
skorzystania z takich instrumentéw pomocy, aby mogly nauczy¢ sie funk-
cjonowac i zy¢ na co dzienn w §rodowisku, w ktérym funkcjonuja osoby
majace dach nad gtows i niebedace w kryzysie bezdomnosci, korzystajac
ze wsparcia specjalistéw, co niewatpliwie powinno ulatwié im wyjscie
z bezdomnosci. Taka formuta pomocy sprzyja réwniez deinstytucjonali-
zacji pomocy spotecznej. Nie ulega zatem watpliwosci, ze wprowadzenie
zmian prawnych w zakresie nazewnictwa i funkeji mieszkalnictwa wspo-
maganego oraz ujednolicenie dotychczasowego nazewnictwa - mieszkania
chronione, treningowe, wspomagane, powinno stuzy¢ realizacji celu, jakim
jest rozwéj systemowych ustug mieszkalnictwa wspomaganego w ramach
pomocy spotecznej, z ktérego ustug moga korzystaé¢ réwniez osoby bez-
domne”.. Nalezy jednak pamietaé, ze bezdomno$¢ jest zjawiskiem nie-
zwykle zréznicowanym, dlatego wymaga réznych sposobéw i form pomocy.
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1 Wstep — obowiqzki

Poszukiwanie kierunkéw rozwoju i zakresu praw mieszkaniowych
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka jest na pierw-
szy rzut oka zadaniem karkolomnym. Nie ulega watpliwosci, ze system
ochrony praw czlowieka, zawarty w Europejskiej Konwencji i Protokotach
dodatkowych, nie zawiera praw socjalnych, w tym prawa do godnego
mieszkania, ani prawa do zamieszkiwania w konkretnym miejscu. Wie-
lokrotnie sam Trybunat przypominat o tym w swoich orzeczeniach™. Jak
stwierdzit dobitnie w decyzji Marzari przeciwko Wtochom,”! art. 8 nie
gwarantuje prawa do rozwigzania problemu mieszkaniowego przez wia-
dze. Trybunat powtérzyl takie konstatacje w sprawach skarg zwigzanych
z brakiem zapewnienia mieszkania, to jest w wyroku z 2005 w sprawie
Malinovskiy przeciwko Rosji’®!, w ktérej skarzacy domagat sie w ramach
postepowania krajowego zapewnienia lokalu mieszkalnego z tytutu nie-
pelnosprawnosci nabytej podczas prowadzenia akcji ratunkowej w Czar-
nobylu oraz w wyroku z 2015 roku w sprawie Tchokontio Happi przeciwko
Francji', w ktérej na wtadzach francuskich cigzyt - zgodnie z prawem
krajowym - obowigzek dostarczenia lokalu zamiennego dla skarzacej,
ktérej mieszkanie nie spelnialo elementarnych standardéw.

Cojednak intrygujace, w obu tych sprawach Trybunat uznal, ze wladze
krajowe naruszyly odpowiednie normy Konwencji i skarzacy powinni mieé
silniejsze gwarancje ochrony swojego uprawnienia do mieszkania, a to
oznacza, ze w orzecznictwie ETPC mozna znalez¢ zakotwiczenie pewnych
odpowiednio skonstruowanych uprawnien, a z drugiej strony obowigzkéw
wtladz publicznych panstw-stron do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.

Klasyfikacja takich obowigzkéw panistw jest zadaniem trudnym takze
z tego wzgledu, ze obowiazki takie nie s3 wprost ani nawet implicite w Kon-
wencji wyrazone; trudno tez spéjne i kompletne ich wyjasnienie odnalez¢

! M.in. w decyzji z 15 marca 2001 r. w sprawie Aunola przeciwko Finlandii,

skarga nr. 30517/96. O tym, ze prawo do zamieszkiwania w konkretnej nierucho-
mosci niebedacej wlasnoscig skarzacego nie stanowi ,posiadania” w rozumieniu
Artykutu 1 Protokotu nr 1 do Konwencji zob. decyzja z 9 grudnia 2003 r. w spra-
wie H.F. przeciwko Stowacji, skarga nr. 54797/00; decyzja z 15 lutego 2001 r.
w sprawie Kovalenko przeciwko Lotwie, skarga nr. 54264/00, decyzja z 27 kwietnia
1999 1. J.L.S. przeciwko Hiszpanii, skarga nr. 41917/98. Por szerzej: Nico Moons, The
Right to Housing in Law and Society (London: Routledge 2018), 134.

2 Decyzja ETPC z 4 maja 1999 r. skarga nr 36448/97.

3 Wyrok ETPC z 7 lipca 2005 r., skarga nr 41302/02.

4 Wyrok ETPC z 9 kwietnia 2015 r. skarga nr 65829/12.
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w orzeczeniach ETPC, ktéry unika w swoich judykatach tworzenia tego
rodzaju katalogu. Nie ma jednak sporu, ze obowigzki takie moga mieé¢ cha-
rakter negatywny, sprowadzajace sie do tego, aby paniistwa wstrzymaty sie
od ingerencji w prawa jednostki. Druga grupa to obowiazki pozytywne, kté-
rej elementy od lat szeéédziesigtych'™ s weigz rozwijane przez Trybunal,
ustanawiajgc nowe standardy w celu skutecznej ochrony praw z Konwencji.
Gl6wna wspdlna cecha zobowigzan pozytywnych jest to, ze wymagaja one
od wtadz krajowych podjecia niezbednych, rozsadnych i odpowiednich
$rodkéw w celu ochrony praw jednostki, bowiem, jak dobitnie Trybunat
podkresla, Konwencja ma na celu zagwarantowanie nie praw, ktére sa teo-
retyczne lub iluzoryczne, ale praw, ktére sg praktyczne i skuteczne. Tym
razem wiec pafistwo (jego wladze) obowigzane sg do dziatania, a narusze-
niem Konwencji bedzie jego brak. Takie dzialania moga mie¢ charakter
regulacji prawnych, ale takze innych aktywnosci, tak aby istniaty warunki
rzeczywistego korzystania z praw chronionych Konwencja. Warunki te
maja charakter proceduralny, czyli taki, ktéry pozwala na uruchomienie
i przeprowadzenie w pafistwie wtasciwego postepowania w celu ochrony
prawa konwencyjnego, lub materialny, wymagajac od paiistwa stworzenia
podstawowych §rodkéw niezbednych do petnego korzystania z gwaranto-
wanych praw, na przyklad ustanowienia odpowiednich norm krajowych,
regulujacych konkretne dziedziny zycia. !

Obowiazki pozytywne powoduja znaczaca zmiane kierunku i zakresu
ochrony praw. Wymagane dziatania wladz publicznych czesto bowiem
skierowane muszg by¢ juz nie na relacje miedzy panstwem a jednostka,
ale miedzy jednostkami, stwarzajac ramy respektowania prawa przez
wszystkie podmioty prawa. Ten aspekt horyzontalny jest szczegdlnie
interesujacy w dziedzinie praw zwigzanych z wiasnym schronieniem
(mieszkaniem), bowiem sfera regulowania i wykonywania praw zwig-
zanych z zamieszkiwaniem czesto taczy sie ze sfera prawa prywatnego:
stosunkéw wiasnosciowych i umownych. Dzieki rozwojowi koncepcji
obowigzkéw pozytywnych panistwo moze by¢ odpowiedzialne za naru-
szenia popelnione miedzy jednostkami, poniewaz doszto do naruszenia
porzadku prawnego, sprowadzajacego sie czasami do braku interwencji

5 Zapoczatek tego kierunku orzecznictwa uznaje sie wyrok ETPC z 23 lipca
1968 r. w sprawie praw jezykowych w edukacji przeciwko Belgii, skargi nr1474/62;
1677/62;1691/62; 1769/63; 1994/63; 2126/64).

¢ Jean-Frangois Akandji-Kombe, Positive obligations under the European Conven-
tion on Human Rights. A guide to the implementation of the European Convention on
Human Rights, Council of Europe (Strasburg: Council of Europe 2007).
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prawnej, czasami do nieodpowiedniej interwencji, a czasami do braku
srodkéw majacych na celu zmiane sytuacji prawnej sprzecznej z Kon-
wencja. Rzecz jasna specyfika stosunkéw prywatnych wymaga niezwykle
ostroznego oszacowania wzajemnie konkurujacych débr i intereséw jed-
nostek i catej spotecznosci - i to zaréwno w sferze prawa krajowego, jak
i stosowania norm Konwencji - a osad Trybunatu ogranicza sie do oceny
dzialania panstwa w tej sferze, przyznajac panistwom szeroki margines
oceny w aplikowaniu wybranych §rodkéw prawnych i polityk spotecz-
nych. Ta ostroznos$¢ Trybunatu jest dobrze widoczna w wielu decyzjach
dotyczacych praw mieszkaniowych takze z powodu bardzo réznorodnych
kontekstéw historycznych, ekonomicznych i spotecznych panistw europej-
skich; jak w soczewce skupiaja sie tutaj problemy wtasno$ci znacjonalizo-
wanej i renacjonalizowanej, problemy migracji, przeludnienia i ubdstwa
w wielu paiistwach cztonkowskich. W artykule przedstawione sg niektére
z tych probleméw i zwigzane z nimi sfery zobowigzan panstw - stron
Konwencji. W pierwszej cze$ci zaprezentowane sg podstawowe pojecia
zwigzane z ochrong sfery prawa do mieszkania, w drugiej - zakres margi-
nesu oceny w tych sprawach, a w kolejnych wyrazone w dotychczasowym
orzecznictwie ETPC obowigzki w sferze ochrony wlasnosci i prawa do
poszanowania domu, w szczegdlnosci obowiazki proceduralne, a takze
odmienno$ci w traktowaniu relacji wertykalnych i horyzontalnych oraz
dobra uznane za legitymowane cele w warunkach proporcjonalnosci.

2 Podstawy ochrony i pojecia praw
zwigzanych z mieszkaniem

Zacza¢ zatem nalezy od wskazania podstaw konwencyjnych, wspéttwo-
rzacych realizacje wigzki uprawnieni sktadajacych sie na prawo do miesz-
kania - a tym samym zakres obowigzkéw spoczywajacych na wiadzach
publicznych w tym zakresie. Najbardziej oczywistym i najczesciej powo-
tywanym ich Zrédiem jest art. 8 Konwencji, ktéry gwarantuje prawo do
poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego domu
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(mieszkania) i swojej korespondencji, a jego ustep 2 precyzuje warunki,
w jakich prawo to moze by¢é ograniczone!”..

Z kolei art. 1 Protokotu Dodatkowego do Konwencji, uchwalonego w 1952
roku, gwarantuje ochrone wlasnosci, prawo do poszanowania swego mie-
nia i zakaz pozbawiania wlasnosci, poza scisle okre§lonymi przypadkami
ograniczonymi celem i sposobem ingerencji®’. W art. 2 Protokotu 4 w roku
1963 roku dodano gwarancje prawa do swobodnego poruszania sie oraz
prawa do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania na terytorium pan-
stwa legalnego pobytu”..

Prawa zwigzane z bezpiecznym i wolnym od ingerencji oséb trzecich
miejscem do zycia znajduja wiec w Konwencji ochrone na podstawie trzech
przepiséw, dotyczace réznych jego zakreséw; w kazdym z nich uzyte jest
takze inne sformutowanie przedmiotu ochrony™. Artykut 8 Konwencji,
w polskim oficjalnym ttumaczeniu gwarantuje prawo do poszanowania
mieszkania (w wersji angielskiej uzyto stowa home), ochrona przyznana na

7 Art. 8ust. 2:, Niedopuszczalna jest ingerencja wadzy publicznej w korzysta-
nie z tego prawa z wyjatkiem przypadkéw przewidzianych przez ustawe i koniecz-
nych w demokratycznym spoleczeristwie z uwagi na bezpieczefistwo pafistwowe,
bezpieczenistwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzadku
i zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralno$ci lub ochrone praw
i wolnosci os6b”.

8 Art. 1. Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego
mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze jest to w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z pod-
stawowymi zasadami prawa miedzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie
bedajednak w zaden sposéb naruszaé prawa Paiistwa do wydawania takich ustaw,
jakie uzna za konieczne dla uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgod-
nie z interesem powszechnym lub w celu zapewnienia uiszczania podatkéw badz
innych naleznosci lub kar pienieznych.

9  Artykut2:1. Kazdy, kto przebywa legalnie na terytorium paristwa, ma prawo
do swobodnego poruszania sie i do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania na
tym terytorium. 2. Kazdy moze swobodnie opusci¢ jakikolwiek kraj, w tym swéj
wlasny. 3. Korzystanie z tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz
te, ktére okresla ustawa i ktére sg konieczne w spoteczenistwie demokratycznym
z uwagi na bezpieczenstwo paristwowe i publiczne, utrzymanie porzadku publicz-
nego, zapobieganie przestepczosci, ochrone zdrowia lub moralnosci lub ochrone
praw i wolno$ci innych oséb. 4. Prawa wymienione w ustepie 1 moga réwniez
zostaé poddane w okreslonych rejonach ustawowym ograniczeniom uzasadnionym
interesem publicznym w spoteczenistwie demokratycznym.

10 O problemach z definiowaniem ,domu”: Jessie Hohmann, The Right to Housing:
Law, Concepts, Possibilities (London: Hart Publishing, 2013), 5; Antoine Buyse,
»Strings Attached: the Concept of «kHome» in the Case-Law of the European Court
of Human Rights” European Human Rights Law Review, nr 3 (2006): 294-307, 298.
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podstawie art. 1 Protokotu 1 méwi o ochronie mienia (w oryginale possesions),
za$ prawo do wyboru swobodnego miejsca zamieszkania (w oryginalnej
wersji: residence) jest przewidziane w art. 2 Protokotu 4. Sa to zatem sfor-
mulowania o réznych zakresach, odmiennie rozumiane w orzecznictwie
ETPC™, Najwiecej miejsca po$wiecit Trybunat okreéleniu z art. 8, wskazu-
jac, ze ,dom”, o ktérym mowa w art. 8 jest autonomicznym pojeciem, ktére
nie zalezy od klasyfikacji w prawie krajowym!?. To, czy konkretny lokal
stanowi ,dom”, ktéry podlega ochronie na mocy art. 8 § 1, bedzie zalezeé
od okoliczno$ci faktycznych, a mianowicie od istnienia wystarczajacych
i ciaglych powigzan z konkretnym miejscem®. W zwigzku z tym to, czy
okreslone lokale nalezy zaklasyfikowaé jako ,dom”, jest kwestia faktyczna
i nie zalezy od legalnoéci zajmowania lokalu na mocy prawa krajowego™*.
Prawo do poszanowania domu moze zatem dotyczy¢ takze miejsc zajmo-
wanych bez tytulu prawnego, co ma ogromne znaczenie dla okre$lenia
obowigzkéw cigzacych na paiistwach w procedurach eksmisyjnych.

Z kolei pojecie mienia zawarte w art. 1 Protokotu nr 1 nalezy w mys$l
wypowiedzi Trybunatu rozumie¢ do$¢ szeroko, moze ono obejmowaé m.in.
roszczenia, w odniesieniu do ktérych wnioskodawca moze argumentowac,
ze ma co najmniej ,uzasadnione oczekiwanie” uzyskania skutecznego

11 Zwigzki te rozwazy! Trybunal m.in. w wyroku z 6 listopada 2017 r., Garib

v. Niderlandy, skarga nr 43494/09, Stwierdzil m.in, ze istnieje oczywista zalezno$é
pomiedzy swoboda wyboru miejsca zamieszkania a prawem do poszanowania
,2domu”i,zycia prywatnego” (art. 8 Konwencji). Jednakze, pomimo tych powigzas,
nie jest mozliwe zastosowanie tego samego testu na podstawie art. 2 ust. 4 Protokotu
nr 4iart. 8 ust. 2. Art. 8 nie moze by¢ interpretowany jako przyznajacy prawo do
zamieszkania w okre§lonym miejscu (podobnie: Ward przeciwko Wielkiej Brytanii,
(decyzja z 9 listopada 2004 r., skarga nr 31888/03, i Codona przeciwko Wielkiej
Brytanii (decyzja z 7 lutego 2006 r., skarga nr 485/05). Natomiast swoboda wyboru
miejsca zamieszkania jest sercem art. 2 ust.1 Protokotu nr 4, ktéry to przepis utra-
citby wszelkie znaczenie, gdyby co do zasady nie wymagal uwzglednienia indywi-
dualnych preferencji w tej kwestii. W zwigzku z tym wszelkie wyjatki od tej zasady
musza by¢ podyktowane interesem publicznym w spoteczenistwie demokratycznym.

12 Arturs Kucs, Zane Sedlova, Liene Pierhurovica, , The Right to Housing: Inter-
national, European and National Perspectives” Cuadernos Constitucionales de la
Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, nr 64/65 (2008): 101-123, 106.

13 wyrok ETPC Buckley przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu z 29 wrzeénia
1996 r., skarga nr 20348/92, §§ 52-54; wyrok ETPC z 14 wrzeénia 1987r. Gillow
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 9063/80, § 46; decyzja Komisji
z 8 lutego 1978 r. Wiggins przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 7456/76.

14 Wyrok ETPC z 13 maja 2008 r., McCann przeciwko Zjednoczonemu Kréle-
stwu, skarga nr 19009/04, § 46, wyrok ETPC z 29 maja 2012 r. w sprawie Bjedov
przeciwko Chorwacji, skarga nr 42150/09.
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korzystania z prawa wtasnosci. W szczegélnosci Trybunat konsekwentnie
orzekal, ze takze roszczenie, ktére dotyczy otrzymania okreslonego $wiad-
czenia socjalnego, moze stanowi¢ ,mienie” w rozumieniu art. 1 Protokotu nr
1, jezeli jest wystarczajaco ustalone, aby moglo zostaé wyegzekwowane.*!
W zwigzku z tym Trybunat stwierdzil, ze w przypadku, gdy na mocy pra-
womocnego i wykonalnego wyroku danej osobie przydzielono mieszkanie,
ktére ma prawo posiadac i z niego korzystac oraz, pod pewnymi warunkami,
naby¢, mozna méwié o ,posiadaniu” w rozumieniu art. 1 Protokotu nr 1.7,

Stworzenie siatki pojeciowej stanowi jedynie wstep do rozwazenia
szeroko podejmowanych w orzecznictwie Trybunatu watkéw ochrony
przez naruszeniem praw zwigzanych z mieszkaniem, w tym obowigz-
kéw negatywnych (przestanek dopuszczalnych ingerencji w sfere domu
jako elementu zycia prywatnego oraz wlasnosci chronionej przez art. 1
Protokét 1) oraz obowigzkéw pozytywnych, to jest dziatan legislacyjnych
iadministracyjnych w celu poszanowania prawa do domu. W tym miejscu
juzjednak zauwazy¢ trzeba, ze przestanki te s3 odmienne i tworza zupetnie
inne sfery chronione, a priorytet ma prawo do ochrony ,domu” (mieszka-
nia) jako element prawa do prywatnoéci podlegajacego niezwykle $cisle
rozumianym wyjatkom co do dopuszczalnosci ingerencji.

3 | Margines oceny w sprawach mieszkaniowych

Trybunat, tak przed przyjeciem Protokotu 15, jak i po jego wejéciu w zycie,
przyznaje co do zasady szeroki margines uznania w sprawach dotycza-
cych prawa do poszanowania domu oraz prawa wlasnosci, dopuszczajac
istnienie i stosowania rozmaitych regulacji reglamentujacych prawa zwia-
zane z mieszkaniem i nieruchomos$ciami. Sformutowat to wyraznie w spra-
wie Connors przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu"”, okrelajac zasady
oceny koniecznos$ci ingerencji w prawo do ,domu”. Zdaniem Trybunatu

15 Wyrok ETPC z 15 stycznia 2009 r., Burdov przeciwko Rosji, skarga nr. 59498/00,
§ 40.

16 Wyrok Trybunatu z 9 kwietnia 2015 Tchokontio Happi v. Francja, skarga
no. 65829/12.

17 Wyrok ETPC z 27 maja 2004 r., skarga nr 66746/01, §§ 81-84.
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wstepna ocena koniecznoéci ingerencji podlega wtadzom krajowym, ktére
znaja warunki lokalne oraz potrzeby spoteczne.

W kolejnych orzeczeniach Trybunat wskazat sfery zwigzane ze stosowa-
niem polityki spotecznej lub gospodarczej, ktére uzasadniajg przyznanie
korzystania ze swobody regulacyjnej paiistwa. Dotyczy to zatem m.in. kwe-
stii planowania przestrzennego, ktére z natury rzeczy obejmowa¢ musi
wiele czynnikéw lokalnych®l, Ale Trybunat stwierdzit réwniez, ze w sferze
mieszkalnictwa bedzie respektowat osad ustawodawcy co lezy w interesie
ogblnym, chyba ze osad ten jest w oczywisty sposéb pozbawiony uzasad-
nionych podstaw. W szczegdlnosci Trybunat wielokrotnie rozwazat kwe-
stie mozliwosci ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci z powodu
koniecznosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych lokatoréw; czynit tak
zreszta nie tylko w sprawach dotyczacych krajéw postkomunistycznych,
w ktérych wlasno$é byla drastycznie ograniczana w przeszlosci i nadal
pozostawala w rezimie wynajmu na specjalnych warunkach®!. Warto
zaznaczyd¢, ze tego rodzaju ograniczenia w regulacjach stosunkéw miedzy
lokatorami a wlascicielami majg zdaniem Trybunatu walor uniwersalny;
jak stwierdzil w sprawie Garib v. Niderlandy, w kontekscie Artykutu 1
Protokotu nr 1, sfery takie jak mieszkalnictwo, ktére wspélczesne spote-
czenstwa uwazajg za podstawowg potrzebe spoteczng i ktére odgrywaja
kluczowa role w polityce socjalnej i gospodarczej, moga czesto wymagaé
pewnej formy regulacji ze strony panistwa, ktérego wladze jedynie moga
podja¢ decyzje o tym, czy i kiedy mozna je w catosci pozostawié¢ silom

18 M.in. wyrok ETPC z 2 sierpnia 2001, Elia S.r.l. przeciwko Wtochom, skarga
nr 37710/97, §§ 77, wyrok z 8 listopada 2005 r., Saliba przeciwko Malcie, skarga
nr 4251/02, § 45.

19 Tak uczynit m.in. w sprawie Malinovskiy v. Rosja (skarga no. 41302/02)
w wyroku z 7 lipca 2005, stwierdzajac (§ 45-47), ze skoro od dnia wydania prawo-
mocnego wyroku skarzaca miata ustalone ,uzasadnione oczekiwanie” nabycia
sktadnika majatku pienieznego w postaci zawarcia umowy najmu socjalnego, to
roszczenie takie bylo wystarczajaco ustalone, aby stanowié¢ , mienie” wchodzace
w zakres art. 1 Protokotu nr 1. Niemozno$¢ wykonania tego wyroku stanowita
ingerencje w prawo do spokojnego korzystania ze swojego mienia, dla ktérej
Rzad nie przedstawil zadnego wiarygodnego uzasadnienia, co oznacza, ze doszto
do naruszenia art. 1 Protokotu nr 1. Por. takze bogate i wielowatkowe orzecznic-
two Trybunatu w sprawach wtascicieli i lokatoréw przeciwko Ukrainie, Polsce,
Stowacji, Chorwacji - szerzej: Aleksandra Mezykowska, Procesy reprywatyzacyjne
w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej a ochrona prawa wlasnosci w systemie
EKPC (Gdatisk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdariskiego 2019), passim oraz Sylwia
Jarosz-Zukowska, Wtasnosé w okresie przeobrazeri ustrojowych w Polsce z perspektywy
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (Wroctaw: Atla 2, 2018), passim.
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wolnorynkowym, czy tez podda¢ je kontroli pafistwa. Do paristwa nalezy
takze wybdr srodkéw zabezpieczenia potrzeb mieszkaniowych spotecz-
nosci i mieszkanicéw termin ich wdrozenia.

Zaréwno w sferze polityki mieszkaniowej jak i urbanistycznej paristwom
przystuguje szeroki margines swobody™’.. Tym samym obowiazki paristw
w znacznej mierze uzaleznione s3 od wdrozonych przez wtadze (w szczegél-
noéci legislatywe) §rodkéw legislacyjnych, a wiec trudno o uksztattowanie
uniwersalnego materialnego standardu prawa do mieszkania. Warto jednak
zaznaczy¢, ze margines uznania bedzie sie¢ jednak réznit w zaleznosci od
charakteru danego prawa konwencyjnego. Zatem uwagi dotyczace rozezna-
nia wiadz krajowych i priorytetu ich oceny w kontekscie art. 1 Protokotu nr1
nie znajda zastosowania w sprawach o naruszenie art. 8, ktéry dotyczy praw
o kluczowym znaczeniu dla tozsamosci jednostki, samostanowienia, inte-
gralnosci fizycznej i moralnej, utrzymywania relacji z innymi oraz stalego
ibezpiecznego miejsca w spotecznosci. Tam, gdzie ogélne wzgledy polityki
spolecznej i gospodarczej pojawily sie w kontekscie samego art. 8, zakres
marginesu oceny zalezy od kontekstu sprawy, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem zakresu ingerencji w sfere osobista wnioskodawcy™®". Swoboda
dziatania regulacyjnego oraz stosowania prawa, w sytuacji gdy ingerencja
dotyczy prawa do mieszkania (domu) w rozumieniu art. 8, bedzie oce-
niana przy przyjeciu znacznie wezszego marginesu i przy rygorystycznym
traktowaniu zakresu ingerencji - jej proporcjonalnosci i , koniecznosci
w demokratycznym spoleczenistwie”, jak czytamy w art. 8 ust. 2 Konwen-
cji. Warunek konieczno$ci w demokratycznym panstwie analizowany jest
w dwdch aspektach: procedury i oszacowania débr chronionych w ten
sposéb oraz nalozonych obcigzeri na jedna ze stron (skarzacego).

4

Co do stwierdzenia ingerencji w prawo do domu chronione przez art. 8
zapadlo kilka waznych rozstrzygnie¢ Trybunatu, w szczegélnosci doty-
czacych najistotniejszej ingerencji w to prawo, to jest dopuszczalnosci

Ingerencja w prawo do domu i prawo wtasnosci

20 Wyrok w sprawie Garib przeciwko Niderlandom § 139, takze wyrok z 6 grud-
nia 2011 rw sprawie Ayangil i inni przeciwko Turcji, skarga nr 33294/03, § 50.
21 Wyrok z 29 maja 2012, Bjedov v. Chorwacja, skarga nr 42150/09, § 82.
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i trybu eksmisji. Przypomnie¢ trzeba, ze Trybunatl uznaje, ze prawo do
poszanowania domu z art. 8 chronione jest niezaleznie od tytutu praw-
nego do miejsca zamieszkania. W konsekwencji eksmisja, nawet z lokalu
zajmowanego bezprawnie i wskutek wyroku sadowego, zawsze stanowi
ingerencje w prawo do poszanowania domu. Tak uznat Trybunat m.in.
w sprawie Stankové przeciwko Stowacji®?, a takze sprawie McCann prze-
ciwko Zjednoczonemu Krélestwu'**, W kolejnych orzeczeniach Trybunat
uznat eksmisje za najbardziej skrajny $rodek ingerencji w prawo do posza-
nowania domu'**.

Co wiecej, jak stwierdzil Trybunal m.in. w sprawie Cosié przeciwko
Chorwacji®*, samo zobowigzanie skarzacej do opuszczenia mieszkania
stanowilo ingerencje w jej prawo do poszanowania domu, niezaleznie
od faktu, ze eksmisja nie zostat jeszcze wykonana. Konstatacja ta zostata
powtérzona w sprawie Bjedov przeciwko Chorwacji®*”. Stwierdzenia
ingerencji w prawo do poszanowania domu nie zmienia w zaden sposéb
ta okoliczno$¢, ze nakaz eksmisji zostal wydany na rzecz podmiotu pry-
watnego - tak uznal wprost Trybunal w sprawach Chornenko przeciwko
Ukrainie!®”, a takze BreZec przeciwko Chorwacji®®! oraz Vrzié¢ przeciwko
Chorwacji'®®. Za ingerencje w prawo do poszanowania domu Trybunat
uznal takze wejscie funkcjonariuszy publicznych do domu skarzacego
bez jego zgody oraz robienie zdje¢ wewnatrz przestrzeni uzywanej przez
skarzacego w zyciu prywatnym.®°! Za takie naruszenie uznano takze
przeniesienia mieszkanicéw miejscowosci w zwigzku z projektowanym
wydobyciem wegla na terenie dotychczasowej wsi'*!l,

22 Wyrok ETPC z 9 pazdziernika 2007 r., skarga nr 7205/02.

23 Wyrok ETPC z 13 maja 2008 r., skarga nr 19009/04.

24 Zob. m.in. wyrok ETPC z 2 grudnia 2010 r. w sprawie Kryvitska i Kryvit-
skyy przeciwko Ukrainie, skarga nr 30856/03, § 41, wyrok w sprawie Chornenko
v. Ukraina, skarga nr 59660/09.

25 Wyrok ETPC z 15 stycznia 2009 r. skarga nr 28261/06.

26 Wyrok ETPC z 29 maja 2012, skarga no. 42150/09, § 62.

27 Wyrok ETPC z 14 stycznia 2021, § 54 - 55.

28 Wyrok ETPC z 18 lipca 2013 ., skarga nr 7177/10, §§ 37-40.

29 Wyrok ETPC z 12 lipca 2016 ., skarga nr 43777/13, § 59. Konkluzje takie padty
takze w decyzji z14 stycznia 2003 r., Hagman przeciwko Finlandii, skarga nr 41765/98;
wyroku ETPC z 10 lipca 2007 r., Kanala przeciwko Stowacji, skarga nr 57239/00;
wyroku ETPC z 25 lipca 2013 1., Rousk przeciwko Szwecji, skarga nr 27183/04.

30 Wyrok ETPC z 16 maja 2019 r., Halabi v. Francja, skarga nr 66554/14.

31 Decyzja ETPC z 25 maja 2000 r., Noack i Inni v. Niemcy, skarga nr 46346/ 99,
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Jak widaé zatem prawo do poszanowania domu traktowane jest szeroko:
nie tylko jako prawo do ochrony kazdego miejsca zamieszkania, niezaleznie
od uwarunkowan prawnych, a nawet okolicznosci faktycznych, ale takze
wolno$¢ od niepokojenia w miejscu uznanym za miejsce zamieszkania.

W zakresie prawa wilasnosci chronionego przez art. 1 Protokotu 1, Try-
bunat wyodrebnit trzy zasady, ktére sktadaja sie na chroniong sfere!®*.
Pierwsza, wyrazona w pierwszym zdaniu pierwszego ustepu i majaca
charakter ogélny, ustanawia zasade spokojnego korzystania z wlasnosci.
Druga zasada, zawarta w drugim zdaniu tego przepisu, obejmuje pozbawie-
nie wlasnosci i uzaleznia je od spelnienia okreslonych warunkéw. Trzecia,
zawarta w drugim ustepie, uznaje, ze Panistwa sg uprawnione, miedzy
innymi, do kontrolowania korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem
ogblnym, poprzez egzekwowanie takich praw, jakie uznaja za konieczne
do tego celu. Zasady te nie sg ,odrebne” w tym sensie, ze nie sa ze soba
powiazane: druga i trzecia zasada dotycza szczegélnych przypadkéw inge-
rencji w prawo do spokojnego korzystania z wlasnosci. Nalezy je zatem
interpretowaé w $wietle ogélnej zasady okreslonej w pierwszej zasadzie.

Niemniej, Trybunal, dokonujac oceny ingerencji, przypisuje ja kon-
kretnym zasadom - tak zatem ustawowe regulacje czynszu obowigzujace
wtascicieli nieruchomosci, w ktérych wynajmowane sg lokale, ustala-
jace je na poziomie nizszym od rynkowego, uznat za ingerencje w prawo
okreslone w art. 1 akapit drugi Protokotu 1. Nie doszto w takich sprawach
bowiem do formalnego ani faktycznego wywlaszczenia, regulacje stano-
wily natomiast forme kontroli korzystania z nieruchomo$ci jako przed-
miotu wtasnosci®*. Do podobnych wnioskéw doszedt Trybunat w sprawie
Hutten-Czapska przeciwko Polsce®, stwierdzajac, ze naruszenie prawa
wlasnosci polegato na potaczonym skutku przepiséw dotyczacych ustalania
czynszu i ograniczen praw wilascicieli w zakresie wypowiadania uméw
najmu, natozonych na nich obcigzen finansowych oraz braku $rodkéw
umozliwiajacych im zrekompensowanie strat poniesionych w zwiagzku
z utrzymaniem nieruchomosci®*. Zauwazy¢ zatem trzeba, ze Trybunat
kwalifikuje tego typu ograniczenia jako kontrole nad wykonywaniem

32 Wyrok ETPC z19 grudnia 1989 r., Mellacher i inni przeciwko Austrii, skargi
nr 10522/83; 11011/84; 11070/ 84.

33 Ibidem, § 44.

3% Wyrok ETPC z 22 lutego 2005 r., skarga nr 35014/97, § 224.

35 Podobnie orzek! Trybunat 26 wrze$nia 2006 r., w sprawach Edwards prze-
ciwko Malcie, skarga nr17647/04 (§ 78) i Ghigo przeciwko Malcie (nr31122/05, § 69).
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prawa wilasno$ci, dokonywang w interesie publicznym, nie ocenia za$ ich
jako form wywtaszczenia, mimo tak brzmigcych zarzutéw skarg.

Podobnie wypowiedziat sie w tej kwestii Trybunal w wyroku z 11 stycznia
2024 1. w sprawie Wiegandova przeciwko Czechom®®!, w ktérej zarzut doty-
czyl ograniczenia prawa wlasnosci skarzacej, polegajacego na ustanowie-
niu ex lege nieodplatnej stuzebnosci mieszkania stanowigcego jej wlasnosé.
Stuzebnos¢ ta zostata ustanowiona na podstawie przepiséw restytucyj-
nych z 1992 r. na rzecz spétdzielni mieszkaniowej, dla ktérej mieszkanie
zostalo wybudowane w czasach bylego rezimu komunistycznego. Trybunat
zakwalifikowal te ingerencje, na podstawie art. 1 akapit drugi Protokotu
nr 1, jako forme kontroli korzystania z wlasnoéci zgodnie z interesem
ogblnym. Za podobna w charakterze ingerencje Trybunat uznat rozstrzy-
gniecia planistyczne, ktére wprowadzaja zakaz budowy doméw na terenie
prywatnym®7), a takze sytuacje, w ktérej wlasciciel znajduje sie w stanie
niepewno$ci co do przysztosci swojej wlasnosci z powodéw planistycznych
(braku planu szczegétowego wobec istnienia zakazu budowania w my$l
planu ogélnego i bez wywlaszczenia oraz prawa do odszkodowania)®®!.

W okreslaniu sfery ingerencji zauwazy¢ mozna wyraznie zakres obo-
wigzkéw panstw; przede wszystkim obowigzek wprowadzenia $cislej regu-
lacji dopuszczalnoséci ingerencji, w szczegdlnosci przestanek i procedur
eksmisji, a w sferze ochrony wtasnosci - jednoznacznych i koniecznych
z uwagina ochrone interesu publicznego warunkéw jej kontroli. Jak widaé,
obowiazki te daleko wykraczaja poza nakaz wstrzymania sie od ingerencji,
dotycza one aktywnosci legislacyjnej pafistw, zmuszajac je do przyjecia
okreslonych ram prawnych. Przy ingerencji Trybunat zwraca uwage na
niepewnos¢ i brak skutecznego krajowego srodka odwotawczego, ktéry
moéglby skorygowaé sytuacje podmiotu prawa. To oznacza, ze obowigzki
wladz krajowych dotycza zapewnienia stabilnego stanu prawnego, zagwa-
rantowania drogi sadowej oraz doktadnego okreslenia zakresu kontroli
sfery wlasnosci. Sama warstwa regulacyjna musi spelnia¢ warunki prze-
widywalno$ci i ochrony intereséw podmiotéw prawa, aby speini¢ wymaég
proporcjonalnosci.

36 Skarga nr 51391/19.

37 Wyrok Trybunatu z 13 lipca 2006 r., Housing Association of War Disabled
and Victims of War of Attica i inni przeciwko Grecji, skarga nr 35859/02, § 36.

38 Wyrok Trybunatu z 2 sierpnia 2001 ., Elia S.r.1. v. Wlochy, skarga nr37710/97,
§79-81.
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Wymébg wynikajacy z ust. 2 art. 8 dotyczy takze celu ingerencji. Trybu-
nat podkreslit odpowiednie zasady oceny koniecznosci naruszenia prawa
do domu w sprawie Connors przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu?,
stwierdzajac, ze uznanie ingerencji za ,konieczng w demokratycznym
spoleczenistwie” dla osiggniecia uzasadnionego celu, wymaga, aby odpo-
wiadata ona na, pilng potrzebe spoleczng”, a ostateczna ocena tego, czy te
powody sa istotne i wystarczajace, podlega kontroli Trybunatu pod katem
zgodnosci z wymogami Konwencji.

Takze na gruncie art. 1 Protokotu 1 wymagany jest, w §wietle Konwencji,
brak nadmiernego ciezaru po stronie wtasciciela, naruszajacego spra-
wiedliwa réwnowage, ktéra powinna zostaé zachowana miedzy wymo-
gami interesu ogdlnego a ochrong prawa do spokojnego korzystania
z wlasnoécil*l,

Na tym tle pojawila sie w orzecznictwie strasburskim kwestia procedu-
ralnej oceny konieczno$ci ingerencji w prawo do domu z art. 8 w sprawach
dotyczacych eksmisji'*". W stanowisku Trybunatu czesto rozstrzygajacym
kryterium oceny proporcjonalnosci i koniecznosci jest zbadanie procesu
decyzyjnego prowadzacego do podjetych $rodkéw ingerencji, tak aby byt
sprawiedliwy i zapewnial nalezyte poszanowanie intereséw chronionych.
W praktyce oznacza to obowiazek zbadania nie tylko zgodnosci z pra-
wem, ale takze proporcjonalnoéci ingerencji w prawo do domu w kaz-
dym przypadku przez sad krajowy'*?. Kazda osoba zagrozona ingerencja
w jej prawo do domu powinna co do zasady mie¢ mozliwos¢ ustalenia
proporcjonalnoéci i zasadnosci srodka przez niezawisty sad w $wietle
odpowiednich zasad wynikajacych z Artykutu 8 Konwencji, niezaleznie
od tego, ze zgodnie z prawem krajowym nie ma ona prawa do zajmowania
mieszkania*®!. Brak takiego badania, a tym samym brak wyeksplikowania
i zanalizowania argumentéw wykazujacych konieczno$é¢ eksmisji (a nie
tylko jej podstawe prawna), stanowi niedopuszczalng ingerencje w prawo
do poszanowania domu, bowiem nie zostal zbadany interes publiczny lub
prywatny wart tak fundamentalnej ingerencji w prawo do mieszkania,
gwarantowane przez art. 8. To stanowisko zostato potwierdzone w licz-
nych wyrokach ETPC, przede wszystkim w sprawach, w ktérych skarzacy

39 Wyrok ETPC z 27 maja 2004 1., skarga nr 66746/01, §§ 81-84,

40 M.in. wyrok ETPC z 11 stycznia 2000, Almeida Garrett, Mascarenhas Falcio
iInni przeciwko Portugalii, nr 29813/96 i 30229/96, § 54.

4l McCann, § 50.

42 Biedov, § 65.

43 Tbidem, § 66, mutatis mutandis, McCann, § 50.
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mieszkali w mieszkaniach nalezacych do paristwa lub bedacych wtasnoscia
spoteczna**.

Nieco inaczej kwestia ta jednak ksztaltuje sie w sprawach, w ktérych
eksmisja jest wynikiem roszczenia podmiotu prywatnego. Stanowisko to
Trybunat wyrazit po raz pierwszy w sprawie Vrzié przeciwko Chorwacji'**..
Przedmiotem skargi byt nakaz eksmisji w wyniku postepowania egzeku-
cyjnego na rzecz wierzyciela, ktéry udzielil pozyczki, a zabezpieczeniem
byt dom skarzacych. Skarzacy zarzucili, ze procedura w tej sprawie nie
zezwolila sgdom na przeprowadzenie oceny proporcjonalnosci. Jednak Try-
bunat uznal, ze okolicznosci w tej sprawie powaznie réznia sie od poprzed-
nich, poniewaz strony postepowania byly podmiotami prywatnymi, a tym
samym $rodek przewidziany przez prawo w celu ochrony praw innych oséb
moze by¢ postrzegany jako konieczny w demokratycznym spoteczenstwie.
Ponadto, w przeciwienistwie do sytuacji rozpatrywanych we wczeséniej-
szych sprawach, skarzacy dobrowolnie wykorzystali swéj dom jako zabez-
pieczenie pozyczki*. W zwigzku z tym Trybunat stwierdzit, ze pomimo
braku oceny proporcjonalnoéci przez niezawisty sad nie doszto do naru-
szenia art. 8 Konwencji. W sprawie Vrzi¢ Trybunat zatem po raz pierwszy
wyraznie przyznal, ze zasada, zgodnie z ktéra kazda osoba zagrozona
utratg domu powinna mieé¢ mozliwo$¢ ustalenia proporcjonalnosci srodka
przez niezawisly sad, nie ma automatycznego zastosowania w sprawach,
w ktérych posiadania domagata sie osoba prywatna. Co wiecej, gdy dwa
podmioty prywatne dobrowolnie zawarty stosunek umowny, w odniesieniu

44 Connors, cytowany powyzej; Stankova przeciwko Stowacji, wyrok z 9 paz-
dziernika 2007 r., skarga nr 720/02, McCann cytowany powyzej; Cosi¢ przeciwko
Chorwacji, wyrok z 15 stycznia 2009 r., skarga nr 28261/06, Pauli¢ przeciwko
Chorwacji, wyrok z 22 pazdziernika 2009 r., skarga nr 3572/06; Orli¢ przeciwko
Chorwacji, wyrok z 21 czerwca 2011 r., skarga nr. 48833/07; wyrok z 18 wrze$nia
2012 1., Buckland przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, skarga nr 40060/08; decy-
zja z 24 wrzeénia 2013 r., Pinnock i Walker przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,
skarga nr 31673/11; wyrok z 14 marca 2017 r., Zakharov przeciwko Rosji, nr 66610/10).
Zostal on réwniez zastosowany przez Trybunat w sprawach dotyczacych sagdowej
sprzedazy nieruchomoéci w celu splaty wierzycieli (zob. m.in. wyrok z 16 lipca
2009 1., Zehentner przeciwko Austrii, skarga nr20082/02 i wyrok z 25lipca 2013 r.,
Rousk przeciwko Szwecji, nr 27183/04). W sprawie BreZec przeciwko Chorwacji,
nr7177/10, w wyroku z 18 lipca 2013 r., Trybunat zastosowal te sama zasade w spra-
wie, w ktérej skarzacy zostat eksmitowany z mieszkania stanowigcego wlasnosé
prywatna, alokal zostal przydzielony skarzacej ,w szczeg6lnych okolicznosciach,
ktére istnialy w bylej Jugostawii” (§ 48).

45 Wyrok ETPC z 12 lipca 2016 r., skarga nr. 43777/13.

46 Vrzié, § 67
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do ktérego ustawodawca okreslit reguly, sady krajowe nie moga zmienia¢
réwnowagi ustalonej przez ustawodawstwo i same strony. Ocena propor-
cjonalnosci przebiega w takim przypadku zatem zupetnie inaczej, z posza-
nowaniem stosunkéw umownych i odpowiednich regulacji krajowych.
Wyraznie stanowisko to potwierdzit Trybunat w sprawie F.J.M. przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu w roku 20187). W tej sprawie skarzaca nie
byta strong umowy (umowe kredytu zawarli jej rodzice), jednak Trybunat
ponownie stwierdzit, ze rozwazeniu podlega stosunek umowny miedzy
prywatnymi podmiotami, ktdéry jest regulowany przepisami okreslaja-
cymi sposéb poszanowania praw stron wynikajacych z Konwencji. W tym
wzgledzie prawo krajowe (ustawa o mieszkalnictwie z 1988 r.) odzwier-
ciedla ocene panistwa dotyczaca tego, gdzie nalezy zachowa¢ réwnowage
miedzy prawami lokatoréw, wynikajacymi z art. 8 a prawami wlascicieli
lokali mieszkalnych wynikajacymi z art. 1 Protokotu nr 1. Tu Trybunat
dostrzegt (za krajowym Sadem Najwyzszym), ze owa réwnowaga ustalona
jest m.in.z uwzglednieniem interesu publicznego w ozywieniu sektora
prywatnego wynajmu mieszkan, osiagganego za pomoca pewnosci i egze-
kwowalnosci stosunkéw umownych.

Jak wynika z przytoczonych ustalen ETPC, ochrona konwencyjna dotyczy
przede wszystkim kwestii proceduralnych, a interes ogélny albo uzasad-
nione cele ingerencji w prawo do mieszkania mogga by¢ rozumiane szeroko,
z uwzglednieniem wartosci sformutowanych przez panstwo i w ramach
okreslonego kontekstu spolecznego i ekonomicznego. Wyraznie tez Try-
bunat wyréznia ochrone prawa do poszanowania domu w sytuacji, gdy
w gre wchodzi wlasno$¢ spoteczna lub panistwowa, w ktérej dochodzi do
korelacji obowigzku negatywnego paristwa (do powstrzymania sie od inge-
rencji w sfere prawa do poszanowania domu poprzez eksmisje) z obowiaz-
kiem pozytywnym polegajacym na zagwarantowaniu badania przestanek
i wazenia débr w ten sposéb chronionych i naruszanych. Odmiennie jest
w ocenie relacji horyzontalnych, w ktérych Trybunatl przyznaje prymat
swobodzie i pewnosci stosunkéw umownych i pewnosci prawa. W kon-
sekwencji obowigzki pafistwa w zakresie legislacyjnych ram procedur
i dziatan sgdu co do badania proporcjonalnosci §rodka w postaci eksmisji
sa odmienne w obu sytuacjach.

47 Decyzja Trybunatu z 6 listopada 2018 r., FJ.M. przeciwko Zjednoczonemu
Krélestwu, skarga nr 76202/16.
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Niewiele jest wypowiedzi ETPC wskazujacych na inne obowigzki aktyw-
nego dziatania w celu respektowania i ochrony praw konwencyjnych, ktére
s3 zwigzane z prawem do poszanowania domu. Slad takich mozna odnalezé
w sprawie bardzo obiecujacej z powodu okolicznosci i zarzutéw - Tchokon-
tio Happi przeciwko Francji'*®.. Skarzaca mieszkata w rodzing w Paryzu w,
jak uznata paryska komisja mediacyjna, uragajacych godnosci warunkach.
Wyjasni¢ nalezy, ze w wyniku kryzysu mieszkaniowego parlament fran-
cuski uchwalit w 2007 roku ustawe*], ktéra przyznaje prawo do przyzwo-
itego i niezaleznego mieszkania dla wszystkich przebywajacych we Francji
legalnie oséb, ktdre nie sg w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszka-
niowych. Realizacja prawa jest egzekwowana przez postepowanie przed
sadem administracyjnymi. Rodzinie skarzacej przyznano priorytet w uzy-
skaniu lokalu mieszkalnego w 2010 roku, jednak mimo monitéw i poste-
powania administracyjnego skarzaca nie otrzymata zadnego mieszkania
uwzgledniajacego jej potrzeby i mozliwosci. Ustawa byla nowelizowana,
aby zwiekszy¢ jej efektywnosé (gléwnie poprzez sposéb ptacenia grzywien
za bezczynno$é), jednak sytuacja w zakresie egzekwowalnego prawa do
mieszkania byla - wedlug stéw francuskiego Komitetu Monitorujacego
Wdrazanie Ustawodawstwa - ,rozczarowujaca’*®. Trybunat rozstrzy-
gnatl, ze w tej sprawie doszto do naruszenia art. 6 § 1 Konwencji w wyniku
opdznienia wykonania egzekucji prawomocnego wyroku zobowiazujacego
prefekta do przekwaterowania skarzacej i jej bliskich. Grzywna nie miata,
jak zauwazyt Trybunat, funkcji kompensacyjnej, skoro wyptacana byta
panstwowemu funduszowi, a pafistwo w istocie pozostawato bezczynne
w sprawie zapewnienia skarzacej mieszkania, naleznego w mysl ustawy
krajowej. Trybunal nie uznal natomiast, aby doszto do naruszenia art. 1
Protokotu nr1do Konwencji, bowiem, zdaniem ETPC, przyznane prawo do
lokalu nie stanowi mienia w rozumieniu tego przepisu, skoro skarzaca nie
mogta mieé¢ ,uzasadnionych oczekiwan” co do nabycia mieszkania®'!. Try-
bunat w ten sposéb w odniesieniu do obowigzkéw wiadz panistwa przyjat

Potrzeby mieszkaniowe a obowiqzki panstw

48 Wyrok ETPC z 9 kwietnia 2015 r., skarga nr 65829/12.

49 Ustawa nr 2007-290 z dnia 5 marca 2007 r. o egzekwowalnym prawie do
mieszkania (Loi sur le droit au logement opposable - ,DALO”).

50 Wedtug raportu 621 (2011/12) z dnia 27 czerwca 2012 r. ,Egzekwowalne prawo
do mieszkania poddane prébie” liczba oczekujgcych na mieszkania wynosita ponad
50 tysiecy (§ 33 wyroku ETPC).

1 §§58-59.
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wyraznie obowigzek proceduralny wyegzekwowania wlasnego wyroku
w sprawie wykonania ustawy. Nie wypowiedziat sie natomiast o samym
prawie do mieszkania zamiennego, co mogto stanowi¢ powazny prece-
dens - nie tylko w realiach francuskich. Zamiast tego Trybunat odwotat
sie do standardu egzekwowalno$ci wyrokéw jako elementu prawa do sadu,
pozostawiajac ktopotliwy watek dostepnosci mieszkan i warunkéw zycia
poza marginesem.

Innym niezwykle interesujacym watkiem podjetym w orzecznictwie
strasburskim jest kwestia kontrowersyjnych zakazéw zamieszkiwania
w konkretnych dzielnicach oséb o niskim statusie spotecznym lub majatko-
wym®?), Tego typu regulacje pojawily sie w Niderlandach na mocy ustawy
o problemach §rédmiejskich ($rodki specjalne) (Wet bijzondere maatregelen
grootstedelijke problematiek) jako obszarze, na ktérym w moga zamieszkaé
tylko te osoby, ktérym zostato udzielone pozwolenie. Srodki przewidziane
ustawg obejmowaty m.in. ,uregulowanie dostepu do rynku mieszkanio-
wego na poszczegdlnych obszarach”, w tym ,powstrzymanie naptywu
0s6b poszukujacych domu znajdujacych sie w niekorzystnej sytuacji spo-
teczno-ekonomicznej w celu zwiekszenia réznorodnosci populacji”®*.
W uzasadnieniu ustawy wskazano, ze zaobserwowano koncentracje oséb

,hieuprzywilejowanych spoteczno-ekonomicznie” na obszarach $réd-
miejskich, co spowodowato ucieczke zamozniejszych mieszkancéw z tych
terenéw, dalsze zubozenie dotknietych obszaréw, co wraz ze wzrostem
zachowan aspotecznych, naptywem nielegalnych imigrantéw i przestep-
czo$cig stanowi sedno probleméw duzych miast. W rozpatrywanej przez
Trybunat sprawie skarzaca zostata zmuszona do opuszczenia mieszkania
w dzielnicy objetej dziataniem $rodkéw specjalnych.

Trybunat uznal, Ze wdrazanie polityk spotecznych i gospodarczych,
aw szczegdlnosci w sferze mieszkalnictwa i urbanistyki - tak co do okresle-
nia colezy w interesie publicznym, jak i co do decyzji o interwencji w danej
dziedzinie oraz zasad ustalania réwnowagi pomiedzy konkurujacymi inte-
resami publicznymi i prywatnymi - objete jest szerokim marginesem
uznania'®*l, Stwierdzit, ze §rodek w postaci zakazu osiedlania w pewnym
miejscu nie pozbawia nikogo mieszkania i nie zmusza do jego opuszczenia;

52 Wyrok Wielkiej Izby z 6 listopada 2017, Garib przeciwko Niderlandom, skarga
0T 43494/09.

°%  §§ 25,26, 29.

54 §138-1309.
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tym samym art. 8 nie jest podstawg rozstrzygania'®* i rozstrzygnat skarge

na plaszczyznie art. 2 Protokotu 4 (wolnoéé wyboru miejsca zamieszka-
nia). Gtéwny watek argumentacji skarzacej opierat sie na tym, ze $rodki
specjalne nie przyniosty pozadanego skutku; zgodnie z przywotanym
raportem Uniwersytetu w Amsterdamie z 2015 roku w latach 2006-2013
nie nastgpita poprawa jakosci zycia w dotknietych dzielnicach w wyniku
kwestionowanych ograniczenl swobody przemieszczania sie. Jednak Try-
bunat uznal, ze skoro raport powstat po wydaniu decyzji wobec skar-
zacej, nie moze on przesadzaé o braku efektywnos$ci zakazu osiedlania
(§ 148). Trudno uniknaé wrazenia, ze Trybunat prébowat jednak zdystan-
sowac sie od decyzji wladz krajowych - §wiadczg o tym sformutowania
zawarte w konkludujacych wywéd zdaniach: ,W tych okoliczno$ciach
Trybunal nie moze stwierdzié¢, ze decyzje polityczne podjete przez wiadze
krajowe nie uwzgledniaja w odpowiedni sposéb praw i intereséw oséb (...),
ktére nie zamieszkiwaly na terenie gminy przez szesé¢ lat i ktérych jedyny
dochéd pochodzi ze §wiadczeri zabezpieczenia spotecznego (§ 156) oraz:
Trybunal jest gotowy przyznaé, ze Parlament mégtby uregulowaé sytuacje
w inny sposéb” (§ 157). Ostatecznie uznat jednak, ze dziatania te miescity
sie w granicach marginesu oceny, prowadza do udostepniania w ten sposéb
wiekszej ilosci mieszkan gospodarstwom domowym spetniajacym wymogi
irealizacji celu politycznego, jakim jest poszerzenie , koszyka spotecznego
iintereséw spotecznoscilokalnej”, a tym samym nie doszto do naruszenia
art. 2 Protokotu 4.

To kontrowersyjne orzeczenie posrednio, ale nieuchronnie prowadzi
do zréznicowania sytuacji mieszkancéw i uzaleznienia ich praw - wedtug
kwalifikacji ETPC wolno$ci wyboru miejsca zamieszkania - od statusu
spotecznego i majatkowego, zgodnie z wolg wladz krajowych, na mocy
przepiséw segregujacych w istocie mieszkaricéw, a zatem w warunkach
zblizonych do dyskryminacji. Warto doda¢, ze zasada proporcjonalnosci
zastosowanego $rodka nie zostala takze zinterpretowana w odniesieniu do
indywidualnej sytuacji skarzacej, czego nalezatoby oczekiwaé. Interesujace
jest tez zaprezentowane tu formalistyczne podejécie do oceny efektywnosci,
a co za tym idzie konieczno$ci zastosowanego $rodka. Niezaleznie jednak
od analizy krytycznej tego orzeczenia (na ktéra z pewnoécia zastuguje),
trzeba stwierdzié, ze Trybunat szeroko otworzyt nim drzwi na dziatania

5 Trybunal odwotat sie tu do rozstrzygnie¢ w sprawach Ward przeciwko Wiel-

kiej Brytanii (decyzja z 9 listopada 2004, skarga nr 31888/03 i Codona przeciwko
Wielkiej Brytanii (decyzja z 7 lutego 2006, skarga nr 485/05).
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panstw w sferze regulacji i prowadzenia polityki mieszkaniowej, niezwykle
liberalnie traktujac granice wynikajace z zasady réwnosci i proporcjonal-
nosci, a takze oceny efektywnosci podejmowanych dziatan.

Z kolei w wyroku z 2021 w sprawie Saltintyte przeciwko Litwie**! kwe-
stia réwnego traktowania pojawila sie w okoliczno$ciach domniemanej dys-
kryminacji ze wzgledu na wiek przy przyznawaniu pomocy mieszkaniowej.
Panstwo litewskie wprowadzito system dotacji mieszkaniowych dla oséb
z dochodem ponizej okreslonego progu, ktére chciaty kupié¢ swoje pierwsze
mieszkanie i spetnialy definicje ,mlodej rodziny”. Skarzaca nie otrzymata
jej z powodu niespetnienia warunku wieku. Trybunat rozwazy} zatem, czy
na gruncie art. 1 Protokotu nr 11 art. 14 Konwencji nie doszto do zastoso-
wania dyskryminacyjnego zréznicowania. Przypomniat, ze choé prawo
do spokojnego korzystania z wlasnosci nie obejmuje prawa do otrzymania
jakiegokolwiek wiadczenia z tytulu zabezpieczenia spotecznego, to jezeli
panstwo zdecyduje si¢ na utworzenie systemu §wiadczen, musi to zrobié
w sposéb zgodny z art. 14 Konwencji, a réznice w traktowaniu nie moga
by¢ dyskryminacyjne. Uznat jednak, ze w kwestiach strategii spotecznej
panstwo ma szeroki margines oceny w wyborze odpowiednich $rodkéw
réznicujacych, pod warunkiem ze ingerencja w prawa ustawowej kategorii
lub grupy jako catosci moze by¢ uzasadniona na mocy Konwencji. Trybunat
za takie uzasadnienie przyjat, zgodnie z argumentacja rzadu, rozwiazanie
problemu starzenia sie spoteczeristwa i poprawe sytuacji demograficznej*”.

Jednocze$nie w tym orzeczeniu Trybunal wyraznie zaznaczyl, Ze jest
$wiadomy trudnosci w realizacji zadan przy przydzielaniu ograniczonych
zasob6w publicznych i potrzeby ustalenia limitéw okreslonych swiadczen
socjalnych - w tym zakresie oceny priorytetéw musza dokonywac wtadze
krajowe, Trybunat za$ ,musi pamieta¢ o swojej roli pomocniczej”. Kolejny
raz zatem Trybunal zachowat daleka powsciagliwo$¢ w ocenie rozwigzan
stosowanych przez panistwo.

56 Wyrok z 26 pazdziernika 2021, skarga nr 32934/19.
7 §74-75.
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6

Przedstawione orzecznictwo formutuje wyrazne obowiazki proceduralne
panstw w zakresie poszanowania prawa do domu, w szczegdlnosci naka-
zujac krajowym sadom badanie proporcjonalnoéci eksmisji w kazdym
przypadku, gdy wlasno$¢ nie nalezy do podmiotu prywatnego, a takze
prawo do sadu w kazdym przypadku oraz prawo do réwnego traktowa-
nia podmiotéw prawa'®®. Jednak obowigzek badania proporcjonalnosci
wyzucia z mieszkania nie dotyczy, co bardzo wyraZznie Trybunat zaznaczyt,
stosunkéw horyzontalnych, w ktérych swoboda uméw i pewnosé prawa
sa warto$ciami nadrzednymi i zwalniajg z badania koniecznosci zastoso-
wania eksmisji.

W zakresie poszukiwanej ochrony na gruncie art. 8 Konwencji zwraca
uwage niezwykle szeroki margines oceny przyznawany panstwom
zaréwno co do wyboru $rodkéw i granic ingerencji w prawo do poszano-
wania domu, jak i uznania celéw uzasadniajacych taka ingerencje. Takze
dzialania paniistw regulujace prawo do zamieszkania, takie jak zapewnienie
godnego schronienia czy zakaz osiedlania sie w konkretnych miejscach, czy
pomoc w finansowaniu wtasnego miejsca do zycia, traktowane s3 przez
Europejski Trybunat Praw Czlowieka z duzg poblazliwoscia, zezwalajac
na bardzo swobodne ksztaltowanie stosunkéw w tym zakresie.

Takie potraktowanie prawa do poszanowania domu jest jednym z przy-
ktadéw ,zwrotu proceduralnego” w orzecznictwie ETPC), ktéry zamiast
badaé merytoryczng zasadno$¢ ingerencji w podstawowe prawo lub wol-
nos¢, bierze pod uwage jako$é procedury, ktéra doprowadzita do domnie-
manego naruszenia. W ten sposéb sam przedmiot i zakres prawa do
poszanowania domu pozostaje w istocie uzalezniony od woli wladz panistw.
Na tego rodzaju swobode uznania wskazuje takze szeroki i niezbyt precy-
zyjnie okreslony katalog débr uzasadniajgcych ingerencje - jak wymogi
urbanistyczne, ochrona przyrody, swoboda uméw i pewno$é prawa, a takze
(w sprawie Garib przeciwko Niderlandom) ,,poszerzenie koszyka spotecz-
nego i intereséw spotecznosci lokalnej”, cho¢ w tym ostatnim orzeczeniu

Zakonczenie - proceduralizacja zamiast standardu

58  Moons, The Right to Housing, 135.

59 Szerzej: Gerard Jaeneke, Eva Brems, Procedural Review in European Fundamen-
tal Rights Cases (Cambridge: Cambridge University Press, 2017), passim; Patricia
Popelier, Catherine Van de Heyning, , Subsidiarity Post-Brighton: Procedural
Rationality as Answer?” Leiden Journal of International Law, 30 (2017): passim.
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Trybunat opart rozstrzygniecie jedynie na rozwazeniu ingerencji w wol-
nos$¢ wyboru miejsca zamieszkania.

W analizowanym orzecznictwie brak jakichkolwiek wypowiedzi na
temat prawa do adekwatnego mieszkania'*®, standardu godnego zamiesz-
kania czy choéby préby odniesienia sie do takich warunkéw w oko-
liczno$ciach sprawy. Co interesujace, Trybunat starannie unikat takze
odniesienia do standardéw miedzynarodowych i zobowigzan panstw euro-
pejskich wynikajacych m.in. z art. 11 ust. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw
Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych oraz art. 31 Europejskiej Karty
Spotecznej'®!l. Trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze Trybunat bardzo ostroz-
nie ksztaltuje sfere obowiazkéw parnstw wobec prawa do poszanowania
domu, unikajac wypowiedzi, ktére moglyby zmierzaé do uksztattowania
standardu dostepu do mieszkania o odpowiednim standardzie, dostepnosci
mieszkan oraz bezpieczenistwa prawnego lokatoréw.
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1 Wstep

Przemiany ustrojowe, jakie zachodzity po roku 1989 r., stworzyty dla wielu
obywateli nadzieje na odzyskanie utraconego mienia, zaréwno tego, ktére
wigzalo sie z powojenna zmiang wschodniej granicy panistwa, jak i przeje-
ciem mienia na wlasno$é Paristwa bez odszkodowania!". Dawni wiasciciele
oraz ich spadkobiercy zainteresowani odzyskaniem utraconego mienia
kierowali wiec swoje apele, pisma, petycje, listy do réznych organéw pan-
stwa wnoszac o podjecie dziatanl zmierzajacych do uregulowania kwestii
zwrotu lub przyznania rekompensaty za utracong wtasnos¢.

Jako pierwszy, prace nad rozwigzaniem kwestii reprywatyzacji’®! jesie-
nig 1989 roku podjat Senat, ktéry przedtozyt Sejmowi dwa projekty ustaw:
o zwrocie mienia przejetego na wlasno$é Pafistwa na podstawie przepiséw
o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego pod zarzadem pan-
stwowym oraz o zwrocie aptek przejetych na wlasnosé¢ Pafistwa w 1951 .
Nastepnie projekt przedlozyli postowie, a jako ostatni zostat przedstawiony
projekt rzadowy.

Celem artykutu jest zobrazowanie prac, jakie toczyly sie w Senacie I i Sej-
mie X kadencji’®, a ktére doprowadzity w konsekwencji do przedtozenia

! Natemat prawnych, spotecznych i ekonomicznych argumentéw przeciwko

reprywatyzacji mienia przejetego zgodnie z aktami stanowionymi po II wojnie
$wiatowej, ale bez odszkodowania zob. Wiestaw Lang, ,Problem reprywatyzacji
w kontekscie zasad pafistwa prawa i aksjologii polskiego systemu prawa” Studia
Iuridica Toruniensia, t. I (2001).

2 Na temat reprywatyzacji, jej uwarunkowan prawnych oraz probleméw
zwigzanych z realizacjg roszczen z tytutu utraty wlasnosci zob. np.: Wojciech
J. Katner, ,Uwarunkowania prawne reprywatyzacji w Polsce (zakres przedmiotowy
i podmiotowy, roszczenia reprywatyzacyjne)” Paristwo i Prawo, z. 7 (2003): 17-32;
Wojciech kaczkowski, ,Ustrojowe podstawy reprywatyzacji w III Rzeczypospolitej
Polskiej”, [w:] Reprywatyzacja w systemie prawa. Materiaty z konferencji zorganizowa-
nej przez Komisje Ustawodawczq Senatu we wspétpracy z Ministerstwem Skarbu Paristwa
(Warszawa: Kancelaria Senatu, 1999), 27-30; Krzysztof H. kaszkiewicz, Problemy
zwigzane z realizacjg roszczen z tytutu utraty wlasnoéci”, [w:] Reprywatyzacja
w systemie prawa. Materialy z konferencji zorganizowanej przez Komisje Ustawodaw-
czq Senatu we wspétpracy z Ministerstwem Skarbu Paristwa (Warszawa: Kancelaria
Senatu, 1999), 17-26.

8 W wyniku porozumien politycznych okraglego stotu, ktére zapoczatkowaty
zmiany ustrojowe, 4 czerwca 1989 r. przeprowadzono wolne i demokratyczne wybory
do Senatu (Senat I kadencji - 1989-1991) oraz cze$ciowo demokratyczne wybory do
Sejmu, albowiem w my$l okragtostotowego kontraktu tylko 35 % mandatéw prze-
znaczono do swobodnego podziatu. Wybrany w ten sposéb Sejm (tzw. Sejm kon-
traktowy), byt Sejmem X kadencji (1989-1991). 26 pazdziernika 1991 r. Sejm podjat
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do laski marszatkowskiej dwéch senackich oraz poselskiego i rzadowego
projektéw ustaw reprywatyzacyjnych, przedstawienie ich najwazniejszych
zalozen, a nastepnie ukazanie toczacych sie prac legislacyjnych w Sejmie,
zaréwno tych, ktére mialy miejsce na plenum izby, jak i w komisjach.

W opracowaniu wykorzystane zostaty metody i techniki badawcze wia-
Sciwe dla podejscia historycznoprawnego do wyjasniania zjawisk i proce-
séw spotecznych, w szczegblnosci metoda historyczna. Dla odtworzenia
tresci przedlozonych projektéw ustaw wykorzystano druki sejmowe
isenackie, a w celu odzwierciedlenia prac parlamentarnych nad projektami
oraz stanowisk poszczegdlnych klubéw parlamentarnych - sprawozdania
stenograficzne z posiedzen Sejmu i Senatu oraz biuletyny z prac komisji.

2 Projekty ustaw reprywatyzacyjnych

2.1. Senacki projekt ustawy o zwrocie mienia przejetego

na wtasnos¢ Panstwa na podstawie przepiséw o uregulowaniu
stanu prawnego mienia pozostajgcego pod zarzqdem
panstwowym

Propozycja uregulowania sprawy reprywatyzacji wybrzmiata w Senacie juz
we wrze$niu 1989 r. na 8 plenarnym posiedzeniu Izby, kiedy to senator Hen-
ryk Wilk, kierujac sie, jak to okresdlit, ,dbatoscia o wiarygodnosé naszego
postepowania w sprawach wlasnos$ciowych obecnie i w przysztosci”, ztozyt
whniosek o powolanie w ramach jednej z komisji senackich zespotu, ktéry
dokonalby ,zinwentaryzowania przypadkéw odebrania bez odszkodowa-
nia i niezgodnie z prawem nacjonalizacji prywatnych przedsiebiorstw”!.
Whnioskowi nadano dalszy bieg, 6wczesny marszatek Andrzej Stelmachow-
ski zdecydowat o jego przestaniu do Komisji Gospodarki Narodowej.
Efektem prac komisji byto przedstawienie Senatowi w dniu 24 kwiet-
nia 1990 r. wniosku o podjecie uchwaly w sprawie wniesienia do Sejmu

decyzje o samorozwigzaniu i przeprowadzeniu pierwszych wolnych wyboréw do
oby izb: Sejmu I kadencji i Senatu II kadencji.

4 Wypowiedz senatora Henryka Wilka, w: Sprawozdanie stenograficzne
z 8 posiedzenia Senatu w dniu 30 wrze$nia 1989 r., Warszawa 1989, 12-14.
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projektu ustawy o zwrocie mienia przejetego na wlasnos¢ paiistwa na pod-
stawie przepiséw o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego
pod zarzadem pafistwowym'®.

Nad inicjatywa ustawodawcza senatorowie dyskutowali w czasie
23 posiedzenia izby w dniu 26 kwietnia 1990 r.*!. Projekt w imieniu Komi-
sji Gospodarki Narodowej omawiat senator Henryk Wilk. Podkreslat, ze
projekt stanowi pierwszy etap prac poczatkujacych regulacje prawne
dotyczace zwrotu mienia przejmowanego przez panstwo w latach czter-
dziestych i pie¢dziesiatych. Ze wzgledu na kondycje gospodarki parnstwa,
a jednoczes$nie uwzgledniajac oczekiwania poszkodowanych, projekt
zakladat kilkuetapowy proces zwrotu przejetego nieodptatnie mienia
w formie rekompensaty niepienieznej. Zwrot mienia mial nastapié¢ bez
odszkodowania dla jednostki, w ktérej wtadaniu mienie to pozostawato.
W czasie prac w komisji zastanawiano sie nad dwoma wariantami zdefi-
niowania osoby uprawnionej. Po pierwsze beneficjentami ustawy mieli
by¢ byli wasciciele lub ich spadkobiercy posiadajacy obywatelstwo polskie
i miejsce stalego zamieszkania w granicach paristwa. W wariancie drugim
rezygnowano z wymogu domicylu i aktualnego posiadania obywatelstwa
polskiego. Senacka Komisja Gospodarki Narodowej zaproponowata sena-
torom wariant drugi.

Projekt wzbudzit duze zainteresowanie. W dyskusji na plenum izby
wzieto udziat kilkunastu senatoréw'”. Zasadniczo wéréd dyskutantéw
panowala zgoda co do stusznosci uchwalenia ustawy, rozméwcy réznili
sie natomiast w zakresie przyjecia rozwigzan szczegétowych. Najwiecej
kontrowersji wzbudzalo ustalenie beneficjentéw ustawy, zakresu repry-
watyzacji oraz jej kosztéw. Zastanawiano sie tez nad kwestig rozwigzan
proceduralnych dotyczacych wskazania organéw wtasciwych do orzekania
w sprawach zwrotu mienia.

I tak senator Jan Jézef Lipski proponowatl ograniczenie zakresu pod-
miotowego projektowanej ustawy, podobnie senator Tadeusz Zaskdrski,
ktéry opowiedzial sie za przyjeciem wspomnianego wariantu pierwszego,

5 Zob. druk senacki nr 218.

¢ Sprawozdanie stenograficzne z 23 posiedzenia Senatu RP w dniach 26 i 27
kwietnia 1990 r., Warszawa 1990, 43-72.

7 Byli to nastepujacy senatorowie: Henryk Wilk, Jan J6zef Lipski, Walerian
Piotrowski, Jézef Géralczyk, Benedykt Pszczétkowski, Tadeusz Zielifiski, Cezary
Jézefiak, Andrzej Stelmachowski, Tadeusz Zaskdrski, Maciej Krzanowski, Wto-
dzimierz W. Bojarski, Zbigniew Rokicki, Walerian Piotrowski, Leszek Piotrowski,
Roman Ciesielski, Mieczystaw Trochimiuk, Karol Modzelewski.
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tzn. zastosowania kryterium obywatelstwa i wymogu zamieszkania w gra-
nicach panstwa polskiego. Za ograniczeniem kregu uprawnionych do pol-
skich obywateli byt réwniez senator Wiodzimierz Bojarski.

Z kolei oredownikami wariantu drugiego w brzmieniu: ,,osobami upraw-
nionymi sg byli wtasciciele lub ich spadkobiercy” byli senatorowie Leszek
Piotrowski i Mieczystaw Trochimiuk. Ten ostatni uwazal, ze tylko takie
rozwigzanie bedzie §wiadectwem ,respektowania zasad ochrony wtasno-
$ci przestrzeganych w cywilizowanym $wiecie”. Nieco zmodyfikowany
wariant drugi poprzez okreslenie, iz prawo zwrotu lub rekompensaty maja
ci, ,ktérzy mieli w chwili przejecia obywatelstwo polskie, maja je nadal lub
do niego powrdcg”, zaproponowat senator Maciej Krzanowski.

Pojawily sie glosy nawotujace do jak najszybszego uchwalenia ustawy'®,
tj. juz w czasie odbywajacego sie wéwczas posiedzenia Senatu, oraz wska-
zujace na konieczno$¢ ponownego skierowania projektu do prac w komisji
w celu jego dopracowania. Formalny wniosek o przekazanie projektu do
komisji ztozyt senator Walerian Piotrowski. Wniosek zostal wsparty przez
innych dyskutantéw, a mianowicie senatoréw Tadeusza Zieliniskiego i Ceza-
regoJézefiaka. Wszyscy uzasadniali swoje wnioski waga regulowanej materii.

Wiele miejsca w dyskusji po§wiecono przedmiotowemu zakresowi
ustawy. Generalnie wypowiadane w dyskusji stanowiska mozna podzie-
li¢ na dwie grupy. Jedni opowiadali sie za podjeciem trudu komplekso-
wego rozwigzania problemu reprywatyzacji, drudzy byli za rozwigzaniem
etapowym. Przedstawicielem pierwszej grupy byl m.in. senator Roman
Ciesielski, ktéry uwazal, ze ze wzgledu na wage problemu i pojawiajace
sie liczne watpliwosci, nalezy zastanowi¢ sie nad kompleksowym rozwia-
zaniem problemu reprywatyzacji. Nie bez znaczenia byty tu oczekiwania
bytych wilascicieli jak i mozliwo$ci finansowe panistwa. Stad tez wieksze
poparcie miata propozycja etapowego rozwigzania problemu reprywaty-
zacji wspierana np. przez senatora Zbigniewa Rokickiego, ktéry byt tez
oredownikiem jak najszybszego przyjecia, najlepiej juz w czasie odby-
wajacego sie posiedzenia, specjalnej uchwaty o tresci zawartej w druku
224"], ktéra bytaby deklaracja zawierajaca zamierzenia catociowego, choé
etapowego rozwigzania problemu reprywatyzacji.

8 Postulowat o to np. marszatek Andrzej Stelmachowski.

9 Propozycja uchwaty, w jej zasadniczych punktach, byta nastepujaca: ,Doko-
nujace sie zmiany ustrojowe w Polsce, a w szczegdlnosci inicjowane przez rzad
przeksztatcenia wtasnosciowe, wymagaja réwniez naprawienia krzywd wyrza-
dzonych wskutek zagarniecia przez pafistwo mienia prywatnego. W zwigzku
z tym Senat wystepuje z inicjatywa ustawowego uregulowania kwestii zwrotu
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Nalezy bowiem nadmienié, ze wraz z projektem ustawy przedlozono
projekt Uchwaly w sprawie zwrotu mienia przejetego na wlasno$é Pan-
stwa w latach powojennych!”), Uchwata ta réwniez wzbudzita kontrower-
sje. Byli zwolennicy przyjecia jej juz na trwajacym posiedzeniu w wersji
zaproponowanej przez komisje senacka""! oraz jej przeciwnicy?. Z jednej
strony widziano potrzebe zaakcentowania, iz wolg Senatu jest komplek-
sowe, aczkolwiek ze wzgledu na uwarunkowania prawne i stan finanséw
panstwa, etapowe rozwigzanie sprawy reprywatyzacji, z drugiej akcento-
wano, iz przyjecie takiej uchwaty o charakterze ustrojowym, politycznym,
wymaga powaznej debaty, a moze nawet, jak proponowal senator Karol
Modzelewski, ,jakiego$ naradzenia si¢ z narodem” co do ksztattu i zakresu
reprywatyzacji. Ostatecznie zdecydowano o przekazaniu projektu uchwaty
do komisji.

Zwolennicy rozwiazania etapowego proponowali jednak poszerzenie
zakresu ustawy®.. Senator Walerian Piotrowski postulowal przyznanie

tego mienia wiascicielom lub ich spadkobiercom, badz tez przyznania stosow-
nej rekompensaty. Rozwigzanie tej sprawy, poza naprawieniem indywidualnych
krzywd, sprzyjaé¢ bedzie tworzeniu rynkowego tadu ekonomicznego. Aby nie
wywotywaé dodatkowych trudnosci gospodarczych, lecz na odwrét, przyspieszaé
poprawe sytuacji, proces zwrotu mienia prywatnego powinien by¢ kilkuetapowy,
a forma rekompensat - niepieniezna. Zwrot wspomnianego mienia nie miatby
charakteru powszechnego; dotyczyé bedzie jedynie tych czesci obecnych struktur
panstwowych lub spétdzielczych, ktére stanowig wyraznie wyodrebnione jed-
nostki fizyczne i nie zostaly w istotny sposéb przetransformowane. Zwrot mienia
dotyczy¢ wiec bedzie przede wszystkim matych obiektéw przemystowych, dziatek,
doméw, sklepéw, aptek, niektérych gospodarstw lub ich czesci przejetych przez
Paristwowy Fundusz Ziemi, gospodarstw pafistwowych i spétdzielczych. [...] Senat
uwaza, ze rekompensata za utracone mienie winna dotyczy¢ nie tylko obywateli
polskich, tacznie z ludnoscig przesiedlona z ziem wschodnich II Rzeczypospolitej,
ale réwniez zamieszkalych za granica bytych obywateli polskich [...] Program
zwrotu mienia powinien stanowi¢ kierunkowe wytyczne dla legislacji, ktérg nalezy
bezzwtocznie podjaé, jednakze podjecie dziatan rewindykacyjnych jest uwarun-
kowane przyjeciem przez parlament fundamentalnych aktéw prywatyzacyjnych.
Senat zwraca sie do rzadu o podjecie dziatani zmierzajacych do powstrzymania
zmian wlasno$ciowych tam, gdzie wniesione zostaty roszczenia bytych wlascicieli,
do czasu ustawowego uregulowania problemu. Natomiast nie nalezy opdzniaé
zwrotu mienia przejetego przez panstwo z naruszeniem prawa’.

10 Druk senacki nr 224 z 25 kwietnia 1990 r.

11 O przeglosowanie uchwaly wnosit senator Zbigniew Rokicki.

12 Wsréd zabierajacych glos w dyskusji przeciwko uchwaleniu uchwaty wypo-
wiadali sie marszalek Andrzej Stelmachowski oraz senator Karol Modzelewski.

13 Taki postulat zglaszal np. senator Jézef Géralczyk.
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odszkodowania w przypadkach, w ktérych bezprawnie pozbawiono mie-
nia i ktére nie jest w posiadaniu Skarbu Paristwa ani pafistwowych oséb
prawnych. Senator Zbigniew Rokicki zaproponowat zmiane brzmienia
art. 2 ust. 1"* poprzez dodanie zdania: ,Zwrotowi podlega takze mienie,
ktére jest w posiadaniu gmin lub innych komunalnych oséb prawnych”.
Senator Benedykt Pszczétkowski, popierajac idee uchwalenia ustawy,
zaproponowal wprowadzenie jako kolejnego etapu reprywatyzacji zwrot
majatku fundacjom.

Wiele uwagi poswiecono tez kwestii odpowiedniej procedury, ktéra
bytaby wlasciwa w postepowaniach o zwrot mienia lub przyznanie rekom-
pensaty. Wskazywano bowiem, Ze rozwigzanie zaproponowane w projek-
cie, przyznajace prawo do orzekania w sprawach rekompensaty organom
gminy, moze by¢ trudne w realizacji z uwagi na duza ztozonos¢ prawna
tego rodzaju spraw.

Ponadto, jak stusznie zauwazyl senator Tadeusz Zieliiski, watpliwo-
$ci interpretacyjne mogto wzbudzaé okreslenie ,organy gminy” zawarte
wart. 5 projektu”®. Nie sposéb byto bowiem przesadzié, czy chodzi o organy
uchwatodawcze, wykonawcze czy kontrolne. Za chybione senator uznat
tez rozwigzanie dotyczace, jak to okreslil ,, mieszanej kompetencji organéw
sadowych”, gdzie w pierwszej instancji rozstrzyga organ gminy, w dru-
giej sad wojewddzki, bez mozliwosci zaskarzenia orzeczenia tego sadu
do wyzszej instancji sadowej. Za mankament uznat tez brak wyliczen
finansowych szacujacych koszt uchwalenia ustawy.

Wobec podniesionych watpliwo$ci senator Andrzej Stelmachowski
zaproponowal, aby w sprawach zwrotu lub przyznania rekompensaty
orzekaty organy rzadowej administracji terenowej stopnia podstawo-
wego, w I instancji minister, a nastepnie przystugiwataby skarga do sadu
administracyjnego.

14 Treéé art. 2 byla nastepujaca: ,,1. Mienie, o ktérym mowa w art. 1 [mienie
przejete na wlasno$é na podstawie ustawy z dnia 25 lutego 1958 r. 0 uregulowaniu
stanu prawnego mienia pozostajacego pod zarzadem pafistwowym - AKL], ktére
znajduje sie w posiadaniu Skarbu Panistwa lub innych panstwowych oséb prawnych
albo gmin i zwigzkéw komunalnych a takze mienie, nabyte nieodptatnie przez
spéldzielnie, podlega zwrotowi bylym wiascicielom lub ich spadkobiercom. 2. Nie
podlega zwrotowi mienie, jezeli naktady poniesione na to mienie przekraczaja
warto$¢ z chwili jego przejecia”.

15 Art. 5 ust. 1 projektu zaktadat, ze ,w sprawach zwrotu mienia lub przyzna-
nia rekompensaty orzekaja w pierwszej instancji organy gminy w ramach zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowej”.
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Innym zagadnieniem, niezmiernie istotnym w czasie dyskusji, byt koszt
realizacji projektowanej ustawy. Obawy o finansowe mozliwosci realizacji
ustawy zgtosit m.in. senator Tadeusz Zaskdrski, po czym wsparli go inni
dyskutanci. Pojawit sie nawet glos senatora Wtodzimierza Bojarskiego,
proponujacy, aby zwrot mienia w naturze oraz rekompensata obcigzaly
podmioty gospodarcze a nie Skarb Panistwa. Wiréd dyskutowanych zagad-
nien byla tez propozycja oprocentowania bonéw kapitatowych, zgtoszona
przez senatora Waleriana Piotrowskiego.

W czasie dyskusji na plenum Senatu glos zabral réwniez dyrektor Biura
Petnomocnika Rzadu do Spraw Przeksztalcert Wiasnosciowych Wojciech
Goéralczyk. Wskazal, ze zainteresowanie obywateli kwestig zwrotu mienia
jestbardzo duze, stad inicjatywa Senatu jest cenna, a zwlaszcza propozycja
stopniowego rozwigzywania tego problemu rozpoczecia od tego, co jest

ynajprostsze pod wzgledem prawa”. Wsparl propozycje marszatka Stel-
machowskiego dotyczaca przyjecia administracyjnej drogi postepowania
w sprawach zwrotu mienia.

Po dyskusji senatorowie zdecydowali o przekazaniu projektu ustawy do
Komisji Inicjatyw i Prac Ustawodawczych Senatu®!. Wyrazili réwniez wole
przyjecia uchwaty dotyczacej reprywatyzacji”, jednakze propozycje teksu
wspomnianej uchwaly, zawartej w druku senackim nr 224, senatorowie
przekazali do dalszych prac w Komisji Gospodarki Narodowej i Komisji
Inicjatyw i Prac Ustawodawczych, aby te przygotowatly propozycje tekstu
uchwaty i przedstawily jg razem z projektem dyskutowanej ustawy jako
odrebny dokument *#1,

Po raz drugi Senat zajmowat sie projektem ustawy o zwrocie mie-
nia przejetego na wlasnos¢ Paistwa na 24 posiedzeniu w dniu 17 maja
1990 1.’ Komisja zaproponowata izbie nieco zmieniong wersje projektu!*..

16 Za wnioskiem o skierowanie projektu do komisji opowiedziato sie 45 sena-
toréw, 16 bylto przeciwnych, a 4 wstrzymato sie od glosu. - Sprawozdanie steno-
graficzne z 23 posiedzenia Senatu RP w dniach 26 i 27 kwietnia 1990 r., Warszawa
1990, 70.

17 Za przyjeciem takiej uchwaty gtosowatlo 34 senatoréw, przeciw bylo 20,
10 wstrzymato sie od glosu. - Sprawozdanie stenograficzne z 23 posiedzenia
Senatu RP w dniach 26 i 27 kwietnia 1990 r., 71.

18 Za przekazaniem projektu uchwaty do prac w komisjach opowiedziato sie
34 senatoréw, przeciw bylo 13, a 16 wstrzymato sie od glosu. - Sprawozdanie ste-
nograficzne z 23 posiedzenia Senatu RP w dniach 26 i 27 kwietnia 1990 r., 72.

19 Sprawozdanie stenograficzne z 24 posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej
w dniu 17 maja 1990 r., Warszawa 1990, 68-86.

20 Efekty prac komisji zaprezentowat senator Walerian Piotrowski.
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Poszerzono zakres mienia, ktére moglo podlegaé zwrotowi, a zawezono

zakres podmiotowy. Beneficjentami ustawy proponowano uczynié¢ Polakéw,
ktérzy mieszkali w kraju. Uznano bowiem, ze taki sposéb okreslenia bene-
ficjentéw jest najlatwiejszy i najprostszy w realizacji. Jak podkreslit senator

sprawozdawca, przediozona propozycja nie jest ,aktem dyskryminacji

obywateli innych panistw, albowiem ta ustawa jest ustawa wyjatkowa, daje

mozliwo$¢é ubiegania sie o zwrot mienia kiedy$ przejetego na rzecz skarbu

panstwa, ajednocze$nie nie zamyka drogi do uregulowania tego problemu

w aspekcie odszkodowania w relacji patistwo polskie - inne paristwo”*"],
O przyjeciu takiej wersji okre§lenia podmiotéw uprawnionych przesadzita

tez swiadomo$¢ tego, ze proponowana ustawa byta pierwszym etapem

reprywatyzacji, a jej celem bylo nie tylko ,usuniecie niesprawiedliwos$ci”,
ale takze dzialanie zmierzajace do ozywienia gospodarczego w kraju.

Celowo postuzono sie terminem rekompensata. Chodzilo o zaakcento-
wanie, Ze nie jest to odszkodowanie w rozumieniu Kodeksu cywilnego, tzn.
odszkodowanie, ktére obejmowatoby pelnie poniesionej szkody, a wiec
zaréwno damnum emergens, jak i lucrum cesans, albowiem w sytuacji, kiedy
zwrot mienia nie bytby mozliwy, rekompensata bytaby tylko czesciowym
odszkodowaniem wyptacanym w specjalnym papierze wartoSciowym -
bonie kapitatlowym.

W zakresie trybu postepowania komisja zaproponowata przyjecie
trybu mieszanego administracyjno-sadowego, powierzajac orzecznic-
two w pierwszej instancji administracyjnej wojewodzie. Postepowanie
odwotawcze przeniesiono do sagdu wojewddzkiego, aby sad miat mozliwosé
merytorycznego rozpoznania sprawy, a nawet uzupelnienia postepowania
dowodowego. Zaproponowano tez wprowadzenie trzyletniego, prekluzyj-
nego terminu do sktadania wnioskéw o zwrot lub rekompensate. Potrzebe
ustanowienia takiego terminu ttumaczono koniecznoscia stabilizacji sto-
sunkéw wiasnosciowych. Komisji nie udalo sie przygotowaé projektu
uchwaty wyrazajacej stanowisko izby wobec problemu reprywatyzacji®.

I tym razem wywigzala sie ozywiona dyskusja’®®, ktéra zasadniczo
koncentrowata sie wokét tych samych co wezesniej zagadnient spornych,
a mianowicie zakresu zastosowania ustawy, w szczegdlnosci okreslenia

21 Sprawozdanie stenograficzne z 24 posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej

w dniu 17 maja 1990 r. (wypowiedZ senatora sprawozdawcy Waleriana Piotrow-
skiego), 72.

22 Tbidem, 74.

23 W dyskusji wzieli udziat nastepujacy senatorowie: Stanistaw Obertaniec, Jan
Jozef Lipski, Lech Koziot, Henryk Wilk, Walerian Piotrowski, Andrzej Szczypiorski,
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jej beneficjentéw. Senator Lech Koziot proponowal doprecyzowanie art. 3
,osobami uprawnionymi do zwrotu sg byli wtasciciele, jesli maja obywatel-
stwo polskie i miejsce stalego zamieszkania w granicach paristwa” poprzez
dodanie stéw: ,jezeli w chwili wszczecia postepowania” maja obywatel-
stwo polskie i miejsce stalego zamieszkania w granicach panstwa. Usci-
Slenie to popart senator Henryk Wilk. Z kolei senator Walerian Piotrowski
nie podzielit wniosku senatora Koziota. Zauwazy! bowiem, ze pomiedzy
momentem wszczecia a wydaniem orzeczenia moze uptynaé bardzo wiele
czasu, stad bardziej precyzyjnym byloby okreslenie ,0sobami uprawnio-
nymi do zwrotu sa byli wiasciciele lub ich spadkobiercy, jezeli w chwili
wejscia w zycie ustawy maja obywatelstwo polskie i miejsce zamieszkania

na terenie Polski”.

Pojawity sie réwniez nowe watpliwosci, a mianowicie dotyczace brzmie-
nia art. 2 pkt 2: ,Nie podlega zwrotowi mienie, jezeli naklady poniesione
na to mienie przekraczaja warto$¢ w chwili jego przyjecia’. Zrodzita sie
bowiem obawa, ze ze wzgledu na wysoko$¢ poniesionych przez lata nakla-
déw moze w ogdble nie dochodzié¢ do zwrotu utraconego majatku. Zwolen-
nicy takiej konstrukcji przepisu art. 2 pkt 2 wskazywali, iz obaw tych nie
powinno by¢, poniewaz zaproponowane rozwigzanie jest bliskie temu,
ktére funkcjonuje na gruncie prawa cywilnego, gdzie przepisy traktuja
o tego rodzaju sytuacjach, gdy naktadéw dokonuje samoistny posiadacz nie-
ruchomosci niebedacy wladcicielem!®*. Senator Jerzy Madej zaproponowat
dodanie do przepisu stowa ,znacznie”, aby umozliwié¢ , ptynne okreélenie,
czy te poniesione naklady - szczegdlnie w odniesieniu do budynkéw, do
réznego rodzaju pensjonatéw czy matych hotelikéw - przekraczaja pier-
wotng warto$¢ znacznie czy nieznacznie”**),

Pojawila sie tez propozycja redakecji przepisu w sposéb nastepujacy:
,Nie podlega zwrotowi mienie, jezeli naklady nie zwigzane z zachowaniem
substancji poniesione na to mienie przekraczajg wartoéé [czy, jak propo-
nowat senator Jerzy Madej, znacznie przekraczaja warto$é - przyp. autor]
w chwili jego przejecia”!. Na koniec zgtoszono poprawke nadajaca art. 2
pkt 2 brzmienie nastepujace: ,Mozna odméwié zwrotu mienia, jezeli war-
to$¢ naktadéw poniesionych na to mienie przekracza jego warto$¢é w chwili

Jerzy Madej, Piotr Andrzejewski, Andrzej Rozmarynowicz, J6zef Slisz. Niektérzy
zabierali glos kilkukrotnie.

24 Tak przekonywat m.in. senator Walerian Piotrowski.

25 Glos w dyskusji senatora Jerzego Madeja. - Sprawozdanie stenograficzne
z 24 posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej w dniu 17 maja 1990 1., 81.

26 Byta to propozycja senatora Piotra Andrzejewskiego.
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przejecia przez Panstwo. Zwrot takiego mienia moze nastapi¢ za zaplata
wartoéci dokonanych na mieniu naktadéw zwiekszajacych warto$é rzeczy
w chwili zwrotu uprawnionemu wiacicielowi”*”..

Ostatecznie powyzszy projekt ustawy, wraz ze zgloszona poprawka,
zostal przyjety w czasie 24 posiedzenia Senatu w dniu 17 maja 1990 r.
Za uchwala gtosowato 60 senatoréw, nikt nie byt przeciw, a 7 senatoréw
wstrzymato sie od gtosul**l. Projekt, jak wyjasniano w jego uzasadnie-
niu, byt odpowiedzig na postulaty bytych wilascicieli i ich spadkobiercéw,
ktérzy kierowali do réznych organéw panstwa prosby o podjecie dziatan
zmierzajacych do odzyskania przejetego przez Pafistwo mienia. Projekto-
wana ustawa* nie byta obszerna, zawierata zaledwie 15 artykutéw, miata
stanowi¢ realizacje pierwszego etapu prac nad sprawami zwrotu mienia
przejetego na wlasnosé panistwa na podstawie réznych tytuléw. Przewi-
dywata zwrot lub wyplate rekompensat w formie bonéw kapitatowych za
mienie przejete na wlasno$é pafistwa tylko na podstawie ustawy z 25 lutego
1958 1. o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego pod zarzadem
patistwowym™°.. Nie regulowata kwestii zwrotu majatku pozostawionego
poza obecnymi granicami panistwa.

Senatorowie proponowali wprowadzenie zasady zwrotu mienia znaj-
dujacego sie w posiadaniu Skarbu Panistwa lub innych paistwowych oséb
prawnych albo gmin i zwigzkéw komunalnych oraz nabytego nieodptatnie
przez spétdzielnie lub inne organizacje polityczne i spoteczne. Projekt
zaktadal mozliwo$¢ odméwienia zwrotu mienia, jezeli wartos¢ naktadéw
poniesionych na to mienie przekraczala jego wartos¢ w chwili przejecia
przez panstwo. Zwrot takiego mienia mégl nastapi¢ za zaptata wartosci
dokonanych na mieniu naktadéw zwiekszajacych warto$¢ mienia w dniu

27 Poprawke zglosili senatorowie Walerian Piotrowski i Henryk Wilk.

28 Sprawozdanie stenograficzne z 24 posiedzenia Senatu w dniu 17 maja199or.,
86. Do reprezentowania stanowiska Senatu w dalszych pracach nad projektem
Senat wyznaczyt senatora Henryka Wilka (Uchwata Senatu RP z 17 maja 1990 1.)

29 Projekt ustawy oméwiono na podstawie tekstu zawartego w sprawozdaniu
stenograficznym z 24 posiedzenia Senatu w dniu 17 maja 1990 r. - Sprawozdanie...,
125-127.

30 Dz.U. z1958 r. Nr 11, poz. 37 ze zm. Zgodnie z przepisami dekretu przy-
musowemu zarzadowi panistwowemu mogly by¢ poddane przedsiebiorstwa
przemystowe i handlowe, w szczegélnosci instytucje kredytowe, bankowe, ubez-
pieczeniowe, kolejowe, instytucje naukowe, o§wiatowe, kulturalne, a takze opieki
spolecznej i dobroczynne, fundacje czy ich mienie ruchome i nieruchome, znaj-
dujace sie na obszarze Rzeczypospolitej.
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wydania uprawnionemu'®", W przypadku, kiedy zwrot mienia w naturze
nie bylby mozliwy, jak réwniez, kiedy osoba uprawniona zrzeklaby sie
przyjecia mienia, przewidziano wyplate rekompensaty.

Poniewaz wyplata rekompensat w gotéwece, ze wzgledu na stan budzetu
panstwa, nie byla mozliwa, proponowano w projekcie potaczenie rekom-
pensat z prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych. Przewidziano wiec
przyznawanie rekompensat w formie bonéw kapitatowych, bedacych nie-
oprocentowanymi papierami warto§ciowymi na okaziciela. Bony, emito-
wane przez Skarb Panstwa, miaty by¢ wazne 10 lat od daty ich wydania
osobie uprawnionej i stuzy¢ do zaptaty przy nabywaniu udziatéw lub akcji
sprzedawanych przez Skarb Paristwa.

Warto$¢ bonéw kapitatowych miata odpowiadaé wysokosci rekom-
pensaty ustalanej na podstawie stanu mienia w chwili jego przejecia na
wlasno$¢ panstwa oraz wartosci tego mienia w chwili orzekania o rekom-
pensacie. Zasady inwentaryzacji i szacowania przejetego na wlasno$é pan-
stwa mienia miata okresli¢ w rozporzadzeniu Rada Ministréw.

Beneficjentami tego etapu reprywatyzacji mieli by¢ wtasciciele lub ich
spadkobiercy posiadajacy obywatelstwo polskie i miejsce stalego zamiesz-
kania w granicach panistwa polskiego®?.

W sprawach zwrotu mienia lub przyznania rekompensaty miat orzekaé
wojewoda, od ktérego decyzji przystugiwato odwotanie do wtasciwego
sadu wojewddzkiego. Postepowanie to miato by¢ wszczynane na wniosek
osoby zainteresowanej. Przyjeto trzyletni termin sktadania wnioskéw,
liczac od dnia wejécia w zycie ustawy™®*l. Ograniczenie to uzasadniano
praktyczna potrzeba ustalenia terminu zakoriczenia postepowania.

31 W poprzedniej wersji zaktadano, ze zwrotowi nie bedzie podlegato mienie

bedace wlasnoscig oséb fizycznych lub niepaniistwowych oséb prawnych oraz
mienie pozostajace we wiadaniu panstwowych jednostek organizacyjnych oraz
spétdzielczych, jezeli naklady na to mienie przekraczaly jego warto$¢ z chwili
przejecia przez Paristwo.

32  Zastosowanie kryterium obywatelstwa oraz domicylu uzasadniano przede
wszystkim wzgledem ogélnospotecznym - pobudzeniem przedsiebiorczosci oraz
zwiekszeniem efektywnosci gospodarczej i czesto przeciwdziataniem dewastacji
obiektéw gospodarczych. Nie bez znaczenia bylo sprawiedliwe usatysfakcjonowa-
nie materialne poszkodowanych obywateli, ktérzy mimo przejecia ich mienia na
wlasno$é Pafistwa, w tym kraju nadal mieszkali i pracowali. Istotne byty réwniez
ograniczone mozliwosci finansowe panistwa.

33 Przewidziano miesieczny okres vacatio legis.
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2.2. Senacki projekt ustawy o zwrocie aptek przejetych
na witasnos$¢ panstwa w 1951 r.

Drugim, réwnie oczekiwanym problemem do rozwigzania w ramach repry-
watyzacji byta kwestia ustalenia praw do przejetych w 1951 r. na wtasnosé
panstwa aptek. Byli wiaéciciele aptek i ich nastepcy prawni wnosili®*!
o podjecie dziatan umozliwiajacych im odzyskanie przejetego mienia lub
uzyskanie godziwej rekompensaty. Problem ostatecznego ustalenia ich
praw majatkowych byt niezwykle pilny z uwagi na podjete juz przez pan-
stwo dziatania w ramach tzw. matej prywatyzacji, a takze rozpoczeta przez
przedsiebiorstwo ,Cefarm”®* sprzedaz aptek.

Odpowiedzig na oczekiwania obywateli byl opracowany przez Senat
projekt ustawy o zwrocie aptek przejetych na wlasnosé pafistwa'*®!. Projekt
nie byt obszerny, jego redakcja zamkneta sie w 10 artykutach. Zwrotowi
miaty podlegaé apteki przejete na wlasno$¢é panistwa na podstawie ustawy
z dnia 8 stycznia 1951 1. 0 przejeciu aptek na wtasno$é Paristwa'”). Przewi-
dziano zwrot aptek bedacych w posiadaniu Skarbu Paiistwa, paiistwowych
0s6b prawnych, gmin i zwigzkéw komunalnych oraz spétdzielni. Zwrot
mial polegaé na przeniesieniu wlasnosci jej wyposazenia ruchomego wraz
z zapasem lekéw i artykutéw sanitarnych wystarczajacych do prowadzenia
dzialalnosci przez okres jednego miesiaca. Jezeli zwracana apteka znaj-
dowata sie w lokalu niebedacym wtasnoscia osoby uprawnionej, osoba ta
z chwilg zwrotu stawata sie najemca lokalu. Celem takiego unormowania
bytlo stworzenie osobom uprawnionym realnych mozliwosci prowadzenia
aptek juz z chwilg ich odzyskania.

Jezeli zwrot apteki nie byl mozliwy, albowiem zostata ona zlikwido-
wana albo byta wlasnoscia innych oséb niz wyzej wskazane badz osoba
uprawniona zrzekla sie przejecia apteki, osobie uprawnionej miata przy-
stugiwaé od Skarbu Panstwa rekompensata wyplacana w formie bonéw
kapitatowych, emitowanych i wydawanych uprawnionym na zasadach
analogicznych jak okreslone w projekcie ustawy o zwrocie mienia przeje-
tego na wlasno$é Paiistwa na podstawie przepiséw o uregulowaniu stanu

34 Jak podkre$lono w uzasadnieniu projektu ustawy, do organéw wtadzy i admi-
nistracji paiistwowej kierowano niezwykle liczne listy i wystapienia dotyczace
rozwigzania tej kwestii.

35 Przedsiebiorstwo Zaopatrzenia Farmaceutycznego ,Cefarm”.

36 Druk senacki nr 295 z 23 lipca 1990 .

37 Dz.U.z19511. Nr1, poz. 1,z 1968 r. Nr 3, poz. 6 1 21969 r. Nr 13, poz. 95.
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prawnego mienia pozostajacego pod zarzadem parnistwowym. Réwniez
wysokos$¢ rekompensaty miano ustalaé na podobnych zasadach, tzn. bio-
rac za podstawe stan apteki w chwili przejecia na wlasnosé¢ Paristwa oraz
warto$¢ tej apteki w chwili orzekania o rekompensacie. To réwniez do Rady
Ministréw miato naleze¢ wydanie rozporzadzenia okreslajacego zasady
inwentaryzacji i szacowania wyposazenia ruchomego apteki oraz zapasu
lekéw i artykutéw sanitarnych przejetych na wlasnosé panstwa.

Zabeneficjentéw ustawy uznano osoby bezposrednio zwiazane z krajem,
tzn. bylych wlascicieliiich spadkobiercéw, jezeli byli obywatelami polskimi
i posiadali miejsce statego zamieszkania w kraju. Ze wzgledéw stusznosci,
w celu usuniecia pokrzywdzenia bytych wilascicieli lub ich spadkobiercéw,
spowodowanego praktyka wyzbywania sie przez Przedsiebiorstwo Zaopa-
trzenia Farmaceutycznego ,Cefarm” wlasnosci aptek na rzecz innych oséb,
pomimo istnienia oséb uprawnionych, w art. 4 projektu przewidziano
mozliwo$¢ wystapienia przez te osoby do sadu z zgdaniem rozwigzania
umowy zbycia w sytuacji, gdy nabywca w chwili zawarcia umowy wiedziat
o istnieniu bytego wlasciciela lub jego spadkobiercéw. Z zadaniem tym
osoba uprawniona mogla wystapié¢ do sagdu w terminie roku od wejscia
w zycie ustawy. Jezeli jednak przedsiebiorstwo ,Cefarm” zbylo apteke innej
osobie i brak byto przestanek do rozwigzania umowy, to miato przeniesé
nieodplatnie na osobe uprawniong wlasnos¢ innej apteki o zblizonym
wyposazeniu, a gdyby i to nie byto mozliwe, ,Cefarm” miat wyptacié oso-
bie uprawnionej rekompensate w bonach kapitatowych zakupionych od
Skarbu Paristwa'*®l.

Nad powyzszym projektem dyskutowano na 29 posiedzeniu Senatu
w dniu 27 lipca 1990 r.*°!. Przedstawiat go w imieniu Komisji Gospodarki
Narodowej i Komisji Inicjatyw i Prac Ustawodawczych senator Henryk
Wilk! ). Omawiajac projekt, wskazal na najbardziej kontrowersyjne kwe-
stie o ktérych zywo dyskutowano w czasie prac w komisji, a mianowicie
na problem definicji osoby uprawnionej. Zastanawiano sie bowiem, czy
beneficjentami ustawy winni by¢ wszyscy obywatele, ktérzy w chwili
przejmowania mienia byli obywatelami polskimi, czy tez tylko ci z nich,
ktérzy mieszkajg w kraju. Kolejng watpliwo$é wzbudzato sformutowa-
nie dotyczace jednostek, ktére weszty w posiadanie aptek nieodptatnie,

38 Zob. art. 415 oraz uzasadnienie projektu.

39 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 29 posiedzenia Senatu w dniach 26 i 27
lipca 1990 r., Warszawa 1990, 97-108.

40 Senator byt cztonkiem Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego (OKP).
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tzn. nie w drodze kupna od wtasciciela. Senator sprawozdaweca zgtosit tez
poprawki do art. 2 ust. 1 poprzez skreslenie stéw ,nabyte nieodplatnie przez
spéldzielnie” i zastapienie ich stowami ,bedace w dyspozycji sp6tdzielni”
wzglednie ,w posiadaniu spétdzielni”.

I tym razem debata byta ozywiona'*", najwiecej uwag dotyczylo treéci
art. 4 projektowanej ustawy'*?, Dyskusje zapoczatkowat senator Antoni
Borowski, ktéry popart zaproponowana w projekcie idee reprywatyzacji,
wskazujac jednoczesnie, ze konsekwencje za sprzedaz aptek powinno
ponie$¢ przedsiebiorstwo Cefarm, a nie ich nabywcy. Zaproponowat
wykreslenie z projektu ustawy art. 4 oraz tych fragmentéw art. 5**), ktére
sa z nim skorelowane. Z propozycja nie zgadzat sie senator Henryk Wilk.
Argumentowal, Ze z uwagi na poszanowanie praw dawnych wiascicieli,
przepis powinien pozostaé, a sad bedzie w kazdej sprawie orzekal, czy
przestanki w nim okreslone zostaty spelnione i doszto do pokrzywdzenia
wlascicieli. Za pozostawieniem art. 4 opowiedzial sie tez senator Zbigniew
Rokicki. Proponowal jednak zmiane zawartego w art. 4 sformulowania
,0 ktérego istnieniu nabywca wiedzial” na zwrot ,,0 ktérego roszczeniach
nabywca wiedzial”. Wskazywat bowiem, ze nie kazdy wtasciciel moze

41 W czasie dyskusji glos zabierali nastepujacy senatorowie: Antoni H. Borow-
ski (2), Mieczystaw Ustasiak, Andrzej Stelmachowski, Henryk Wilk (4), Edward
Wende (3), Zbigniew Rokicki, Walerian Piotrowski (2), Stanistaw Hoffmann, Tade-
usz Zieliniski, Anna T. Bogucka-Skowroniska (2). W nawiasie wskazano liczbe
wystapien.

42 Art. 4 mial w projekcie brzmienie nastepujace: ,1. Jezeli przed wejsciem
w zycie ustawy wskutek umowy przenoszacej wtasno$é¢ apteki na rzecz niepan-
stwowej osoby prawnej lub osoby fizycznej, nastapito pokrzywdzenie bylego wta-
Sciciela lub jego spadkobiercy, o ktérego istnieniu nabywca wiedziat, sad na zadanie
bylego wtasciciela lub jego spadkobiercy, moze rozwiazaé umowe. 2. Z zagdaniem,
o ktérym mowa w ust. 1, osoba uprawniona moze wystapi¢ do sadu w terminie
jednego roku od wejécia w zycie ustawy. 3. Rozliczenie miedzy stronami rozwig-
zanej umowy nastepuje na ogélnych zasadach prawa cywilnego”.

43 Art. 5 projektu miat brzmienie: ,1. Jezeli przed dniem wejscia w zycie ustawy
Przedsiebiorstwo Zaopatrzenia Farmaceutycznego ,Cefarm” zbyto apteke innej oso-
bie wiedzac o istnieniu 0séb uprawnionych, o ktérych mowa w art. 3, brak zas jest
warunkéw do rozwigzania umowy na podstawie art. 4, osoby te moga zada¢ aby to
Przedsiebiorstwo przeniosto na nie nieodptatnie wlasno$é innej apteki o zblizonym
wyposazeniu. 2. Gdyby wykonanie obowigzku przewidzianego w ust. 1 byto nie-
mozliwe z przyczyn niezaleznych od Przedsiebiorstwa, obowigzane jest ono wzgle-
dem osoby uprawnionej do rekompensaty w formie bonéw kapitatowych, o ktérych
mowa w art. 6, nabytych od Skarbu paristwa na swdj koszt. 3. Przepis ust. 1 stosuje
sie odpowiednio do 0séb fizycznych lub prawnych wymienionych w art. 4 ust. 1,
ktére wskutek rozwigzania umowy dokonaty zwrotu apteki osobie uprawnione;j.
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byé zainteresowany zwrotem apteki'**!. Ad vocem senator Edward Wende
argumentowal, ze brzmienie art. 4 jest prawidlowe. Nie mozna w ustawie
uzy¢ sformutowania o0 ktérego roszczeniach wiedzial”, albowiem byli wia-
Sciciele nie mogli wystepowac¢ z roszczeniami, poniewaz nie byto podstawy
prawnej do wystepowania z takim roszczeniem. Kolejny uczestnik dyskusji,
senator Walerian Piotrowski, popart pozostawienie art. 4. Przekonywat, ze
tres¢ art. 4 jest kluczowa dla calego projektu. Identyczne stanowisko przed-
stawit senator Tadeusz Zieliniski. Wywodzit, Ze art. 4 jest jednym z najistot-
niejszych przepiséw, ktéry nalezy wprowadzi¢ w ramach reprywatyzacji
aptek, opiera sie bowiem na idei sprawiedliwosci, ktéra lezy u podstaw
catego projektu. Podkreslil tez, ze projekt respektuje prawa tych oséb, ktére
nabyly apteki z pokrzywdzeniem oséb uprawnionych, albowiem w art. 5
ust. 3 przewiduje sie, ze osoby te beda mogly staraé sie o inng apteke!*®.

Watpliwosci co do brzmienia art. 4 zglosita tez senator Anna Bogucka-
-Skowroniska. Zauwazyla, ze niezaleznie od zlej wiary nabywcy czy zbywcy,
wlasciciel czy spadkobierca winien mie¢ mozliwo$¢ alternatywnego zada-
nia, a nie tylko korzystania z rekompensaty w formie bonéw kapitatowych.

Inna poruszona w czasie debaty materig bylta kwestia Zrédet finanso-
wania przekazania dawnym wlascicielom miesiecznego zapasu lekéw
i artykuléw sanitarnych. Senator Mieczystaw Ustasiak wskazal, Ze jest to
ogromne obcigzenie finansowe, ktérego Cefarm nie jest w stanie udzwi-
gna¢é, a w przypadku bankructwa tego przedsiebiorstwa koszty poniesie
Skarb Panistwa. W odpowiedzi senator sprawozdawca podkreslal, ze koszt
ten, aczkolwiek znaczacy, jest konieczny i niezbedny dla uregulowania
zaréwno krzywd materialnych, jak i moralnych. Informowat tez, ze 6w
jednomiesieczny normatyw lekéw zostal wynegocjowany ze Zwigzkiem
Pokrzywdzonych Aptekarzy i Farmaceutéw, ktérym w konkurencyjnym
projekcie ustawy zgloszonym przez postéw Unii Socjaldemokratycznej
zaproponowano trzymiesieczny normatyw lekéw. Stad tez apelowat o pod-
trzymanie w projekcie jednomiesiecznego normatywu.

Inne propozycje w zakresie zmian w tre$ci ustawy to wniosek senatora
Andrzeja Stelmachowskiego o dodanie do projektu ustawy nowego prze-
pisuw brzmieniu: ,Traci moc ustawa z 8 stycznia 1951 r. o przejeciu aptek
na wilasnoé¢ panistwa”. Dokonanie wyraznej derogacji wskazanej ustawy,
byto w jego ocenie nie tylko zachowaniem pewnej wewnetrznej logiki aktu,

44 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 29 posiedzenia Senatu w dniach
26i27lipca1ggor., dz. cyt., 102.
45 Ibidem, 103-105.
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gdzie w sytuacji nakazu zwrotu uchyla sie podstawowg ustawe nacjonaliza-
cyjna, ale réwniez ,aktem pewnej dezaprobaty dla nacjonalizacji aptek”*°!.
Propozycja ta przyjeta forme autopoprawki, podobnie jak wniosek senatora
Edwarda Wende o skrécenie vacatio legis z miesigca do 14 dni"*”..

Bezposrednio po zakoniczonej debacie projekt zostat poddany pod gloso-
wanie. Wzieto w nim udziat 62 senatordéw, sposréd ktérych za przyjeciem
projektu ustawy oddato glos 56 senatoréw, przeciw byto 2, a 4 - wstrzymato
sie od glosu!*®l. Z kolei za uchwata upowazniajaca Senat do przedstawienia
Sejmow1i projektu ustawy, oddano 54 gtosy za, 1 przeciw i jeden wstrzymu-
jacy sie!*. Tym samym Senat zdecydowal o wystapieniu z inicjatywa usta-
wodawcza w sprawie reprywatyzacji aptek'*®.. Projekt ustawy o zwrocie
aptek przejetych na wlasnoéé Paristwal®"! zostat ztozony w Sejmie 30 lipca
1990 .52,

2.3. Poselski projekt ustawy o zwrocie mienia przejetego

na wtasnos$¢ panstwa na podstawie przepiséw o uregulowaniu
stanu prawnego mienia pozostajgcego pod zarzqdem
panstwowym

8 czerwca 1990 r. grupa postéw®*! wniosta do Sejmu projekt ustawy
o0 zwrocie mienia przejetego na wlasnos¢ panistwa na podstawie przepi-
s6w o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego pod zarzadem

46 Tbidem, 100-101.

47 Tbidem, 102.

48 Ibidem, 107.

49 Tbidem, 108.

50 Reprezentantem Senatu w dalszych pracach nad projektem zostat senator
Henryk Wilk (Uchwata Senatu RP z 27 lipca 1990 r.)

51 Druk senacki nr 295 z 23 lipca 1990 1.

52 W Sejmie projekt otrzymat nr 496.

53 Projekt poparto 31 postéw. Byli to: Stefan Bielifiski, Alfred Bielewicz, Maciej
Bednarkiewicz, Jan Beszta-Borowski, Kazimierz Blaszczyk, Marek Dziubek, Zbi-
gniew Kaminski, Andrzej Kern, Jan Knoppek, Alicja Kornasiewicz, J6zef Kowalczyk,
Karol Krasnodebski, Grazyna Langowska, Lestaw Lech, Bogdan tukasiewicz, Sta-
nistaw Majdanski, Stefan Myszkiewicz-Niesiotowski, Jerzy Orzet, Bohdan Osinski,
Marian Popis, Marek Rusakiewicz, Jan Rusznica, Henryk Sienkiewicz, Wiadystaw
Skalski, Stanistaw Suchodolski, Tadeusz Trelka, Bolestaw Twardg, Anna Urbano-
wicz, Jerzy Zurawiecki, Stanistaw Zurowski, Tadeusz Sierzant. Do reprezentowania
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panistwowym™®*. Jak wskazano w uzasadnieniu, uchwalenie przedtozo-
nej ustawy miato stanowié pierwszy krok na drodze do reprywatyzacji
majatku. Doprowadzié¢ ,do jednoznacznej oceny ustawy z dnia 25 lutego
1958 r. 0 uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego pod zarza-
dem panstwowym i w konsekwencji do wyréwnania strat spowodowanych
razacym naruszeniem zasad sprawiedliwosci spotecznej”**l.

Bardzo krétka, zlozona z 14 artykutéw ustawa zakladala stosowanie
instytucji znanych w prawie cywilnym tak w odniesieniu do trybu postepo-
wania, jak i ustalania wysoko$ci naleznego odszkodowania oraz rozliczen
dokonanych naktadéw i powstatych szkdd.

Uwazano, ze mienie przejete na wiasno$¢é Pafistwa winno by¢ zwrécone
dawnym wtascicielom, a nie prywatyzowane. Art. 1 projektu przewidywat
zatem zwrot mienia przejetego przez Panistwo w mysl przepiséw ustawy
z 25 lutego 1958 r., znajdujacego sie w posiadaniu panstwa lub spétdziel-
czych jednostek organizacyjnych, organizacji spotecznych, oséb prawnych
i fizycznych, ktére otrzymaty to mienie nieodplatnie. Jezeli zwrot mienia
nie byt mozliwy, albowiem Skarb Paristwa przekazal przejete mienie wyzej
wskazanym podmiotom odptatnie albo podmioty uprawnione zrzekly sie
roszczenia o zwrot utraconego mienia mogly otrzymaé rekompensate. Jej
wysokos$¢ miata by¢ ustalana przy uwzglednieniu stanu mienia w chwili
utraty posiadania oraz wartoéci rynkowej tego mienia w chwili orzekania®®'.

Autorzy projektu wychodzili z zalozenia, ze uzyskane w wyniku postepo-
wania odszkodowawczego warto$ci winny by¢ przeznaczone na inwestycje.
Cel ten chcieli osiagnaé¢ wprowadzajac zasade wyptacania odszkodowania
w formie bonéw kapitatowych emitowanych przez Skarb Pafistwa. Bony te
jako oprocentowane papiery warto$ciowe na okaziciela miaty by¢ wazne
w okresie 10 lat od daty wydania ich osobie uprawnione;j®” i stuzyé jako
zaplata przy nabywaniu akcji lub udziatéw w jednoosobowych spétkach
Skarbu Panistwa, udziatéw, akcji, obligacji i innych papieréw wartosciowych

stanowiska wnioskodawcéw w toku prac parlamentarnych upowazniono posta
Macieja Bednarkiewicza.

54 Druk sejmowy nr 442.

55 Ibidem, uzasadnienie projektu.

56 Zasady szacowania mienia przejetego na wlasno$é Pafistwa miata okre-
§li¢ w rozporzadzeniu Rada Ministréw. Mogta tez okresli¢ ryczaltowg wysokosé
rekompensat za niektdre rodzaje przejetego mienia.

57 W projekcie przewidziano mozliwo$¢ przedtuzenia okresu waznosci bonéw
poszczegdlnych emisji. Mogta to zrobi¢ rozporzadzeniem Rada Ministréw w gra-
nicach okreslonych ustawg budzetowa.
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sprzedawanych przez Skarb Paristwa, masy polikwidacyjnejlub poupadto-
Sciowej przedsiebiorstwa panstwowego lub jednoosobowej sp6tki Skarbu
Panistwa oraz obligacji paristwowych. W mys$l projektu bony kapitatowe
podlegaly waloryzacji, miaty by¢é wydawane uprawnionym przez banki
na podstawie decyzji lub orzeczenia sgdowego ustalajacego rekompensate.

Beneficjentami ustawy byli wlasciciele lub ich nastepcy prawni, ktérzy
posiadali obywatelstwo polskie lub byli obywatelami polskimi w chwili
przejecia majatku. Mogli sktada¢ wnioski o zwrot mienia lub przyznanie
rekompensaty w terminie 3 lat od wejscia w zycie ustawy, tj. daty jej oglo-
szenial®®. W sprawach o zwrot mienia lub przyznanie rekompensaty miaty
orzeka¢ sady powszechne.

2.4. Projekt rzgdowy
Rzadowy projekt ustawy o reprywatyzacji®®®, ztozony do Sejmu 16 lipca
1991 1.}, byt odpowiedzia na skierowany do Rady Ministréw apel o podjecie
inicjatywy ustawodawczej w sprawie reprywatyzacji.

Projekt zaktadal, ze zakres i tryb uznawania i zaspokajania roszczen
z tytulu reprywatyzacji bedzie stuzy¢ przeprowadzeniu szybkiej i racjonal-
nej prywatyzacji, a wykonanie zobowigzan paristwa wobec obywateli, ktérzy
utracili mienie wskutek nacjonalizacji lub przesiedlenia, obejmie przypadki,
w ktérych naruszono obowiazujacy 6wczesnie porzadek prawny. Projekt,
choé nie zaktadal przeprowadzenia kompleksowej reprywatyzacji, miat sze-
roki zakres. Obejmowat sprawy przejecia na wtasno$¢ paristwa mienia oby-
wateli na podstawie przepiséw wydanych w latach 1944-1962, a mianowicie:

1. zespoléw dworsko-parkowych przejetych na podstawie dekretu
PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej*”,

58 Jezeli nastepca prawnym byl nieletni mégt wystapi¢ z wnioskiem przez
okres 2 lat od uzyskania petnoletnosci. Bieg terminu do wystapienia z wnioskiem
o zwrot mienia lub przyznanie rekompensaty ulegal zawieszeniu na czas postepo-
wania o stwierdzenie nabycia spadku, jezeli postepowanie zostato wszczete przed
uplywem roku od daty wejscia w zycie ustawy.

59 Zob. druk sejmowy nr 984.

60 Do reprezentowania stanowiska Rzadu w toku prac parlamentarnych zostat
upowazniony Minister Przeksztalcert Wtasnosciowych.

61 Dz.U.z1945r. Nr3, poz. 13 ze zm.
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2. mienia przejetego na podstawie art. 3 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 1.
o0 przejeciu na wlasno$¢ panistwa podstawowych gatezi gospodarki
narodowej, za ktére nie wyptacono odszkodowania'®?,

3. nieruchomoscirolnychile$nych przejetych przez panstwo w zwigzku
z przymusowym przesiedleniem wewnatrz kraju,

4. aptek,

taboru zeglugi srédladowej,

6. nieruchomosci rolnych przejetych na podstawie ustawy z dnia 13
lipca 1957 r. 0 zmianie dekretu z dnia 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszcze-
niuiuregulowaniu innych spraw zwigzanych z reforma rolna i osad-
nictwem rolnym/®*,

7. mienia, ktére pozostawalo pod przymusowym =zarzadem
panstwowym,

8. gruntéw pokrytych wodami jezior przejetych na podstawie ustawy
z dnia 30 maja 1962 r. - Prawo wodne!®*,

9. nieruchomosci rolnych i le$nych przejetych z naruszeniem przepi-
séw wymienionych w art. 2 ust. 2 projektu ustawy,

10. mienia przejetego z naruszeniem ustawy nacjonalizacyjnej z 1946 r.

11. innych nieruchomosci przejetych z naruszeniem prawa w latach

1944-1960.

1%,

Ponadto ustawg objeto tzw. mienie zabuzanskie, tj. mienie pozostawione
na obszarach niewchodzacych w sktad obecnego terytorium Rzeczypo-
spolitej'®™ w zwigzku z wojng rozpoczeta w dniu 1 wrzeénia 1939 r.[°¢l.
Zobowigzania wynikajace z innych tytutéw niz wyzej wymienione uznano

w projekcie za wygaste!*”..

62
63

Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.
Dz.U. Nr 39, poz. 174 ze zm.

64 Dz.U. Nr 34, poz. 158.

65 Natemat praclegislacyjnych zwigzanych z uchwaleniem tzw. ustawy zabu-
zanskiej zob. Anna Korzeniewska-Lasota, , Legislacyjne préby rozwigzania kwestii
rozliczenia sie za tzw. mienie zabuzaniskie w latach 1989-2003” Prawo i WieZ, nr 4
(2020): 231-252.

66  Zob. art. 3 projektu.

87 Dotyczylo to w szczegdlnosci: papieréw warto$ciowych emitowanych lub
gwarantowanych przed dniem 1 wrzeénia 1939 r. przez panstwo lub samorzad
terytorialny, szkéd wojennych, depozytéw marek Rzeszy Niemieckiej oraz ztotych
emitowanych przez Bank Emisyjny w Krakowie. Sprawa gruntéw warszawskich
miala byé uregulowana odrebng ustawa. Na temat kwestii wlasnosci gruntéw
warszawskich oraz przebiegu reprywatyzacji zob. np. Michat Gérski, Problematyka
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Osobami uprawnionymi z tytulu reprywatyzacji miaty by¢ osoby
fizyczne, ktére w dniu pozostawienia tego mienia byly jego wtascicielami
lub wspétwlascicielami, a takze ich spadkobiercy, jezeli posiadali obywa-
telstwo polskie i stale zamieszkiwali w Rzeczypospolitej Polskiej. Za osobe
uprawniong mogta by¢ réwniez uznana osoba przebywajaca za granica,
jezeli nabytaby obywatelstwo polskie i na state zamieszkata w Rzeczypo-
spolitej przed uplywem terminu przewidzianego na sktadanie wnioskéw
o reprywatyzacje'*®..

Rekompensata miata byé ryczattowa® i wyptacana w formie bonéw
kapitalowych™, tj. nieoprocentowanego papieru warto$ciowego na okazi-
cielastuzacego do zaptaty za zbywane przez Skarb Paristwa akcje lub udzialy,
przedsiebiorstwa lub zorganizowane cze$ci mienia przedsiebiorstw (np.
zaklady, sklepy, warsztaty) zbywane w zwigzku z likwidacja tych przedsie-
biorstw, grunty Panistwowego Funduszu Ziemi, nieruchomoscile$ne oraz
inne nieruchomosci przeznaczone na sprzedaz”!. W niektérych przypad-
kach ustawa przewidywata mozliwo$¢ uzyskania rekompensaty w naturze.
Dotyczylo to mienia, ktére bylto uprzednio pod przymusowym zarzadem
panstwowym, mienia przejetego z naruszeniem ustawy z dnia 3 stycznia

wtasnosci nieruchomosci warszawskich w okresie PRL i przemian ustrojowych (Torun:
Wydawnictwo Adam Marszalek, 2006); Andrzej Roéciszewski, ,,Problematyka
reprywatyzacji gruntéw warszawskich w praktyce i orzecznictwie sgdowym”,
[w:] Reprywatyzacja w systemie prawa. Materialy z konferencji zorganizowanej przez
Komisje Ustawodawczq Senatu we wspétpracy z Ministerstwem Skarbu Paristwa (War-
szawa: Kancelaria Sejmu, 1999), 49-56; kukasz Bernatowicz, Reprywatyzacja na
przyktadzie gruntéw warszawskich (Warszawa: Wolters Kluwer, 2015); Mirostaw
Gdesz, Rewindykacja gruntéw warszawskich. Zagadnienia administracyjnoprawne
(Warszawa: Lexis Nexis, 2012).

68  Zob. art. 6 projektu.

69 Uznano, ze ustalenie rzeczywistej warto$ci znacjonalizowanego mienia,
w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw, nie jest mozliwe, a tam, gdzie by sie
to udato, koszty oszacowania bytyby znaczne. Wysoko$¢ rekompensaty miano
ustalaé na podstawie tabeli rekompensat, okreslajacej warto$¢ poszczegdlnych
rodzajéw mienia. Tabele rekompensat miata ustali¢ Rada Ministréw w drodze
rozporzadzenia.

70 Zgodnie z projektem bony nie podlegaty umorzeniu, ale miaty dziesiecioletni
okres przedawnienia. Prawo ich pobrania wygasalo po uptywie 3 miesiecy od daty
otrzymania decyzji, a jezeli ich emisja nastapitaby w terminie péZniejszym - po
uplywie 3 miesiecy od daty emisji.

7L Por. uzasadnienie projektu oraz Informacje dotyczqcq wielkosci zobowigzari
paristwa za mienie przejete po 1944 r. z naruszeniem prawa oraz z tytutu niewykonania
zobowigzari wynikajqcych z tresci niektérych aktéw prawnych (szacunek wstepny). -
Druk sejmowy nr 984.
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1946 r. oraz z naruszeniem prawa w latach 1944-1960. Osoba przejmujaca
mienie w naturze miala przejmowac tez cigzace na tym mieniu zobowiaza-
nia. Zwrot mienia w naturze mial mie¢ réwniez postaé zblizong do ryczattu.
Warto$¢ mienia przekazywanego nie mogta przekraczaé wartosci mienia
przejetego przez panstwo. Dopuszczano natomiast mozliwo$¢ doptacenia
przez strone réznicy pomiedzy wartoscig historyczng a aktualng w celu
uzyskania catoéci obiektu'”l.

Co do zasady postepowanie reprywatyzacyjne miato sie toczy¢ w try-
bie okreslonym Kodeksem postepowania administracyjnego a organem
wlasciwym w sprawach reprywatyzacji - wojewoda. Wnioski w sprawie
reprywatyzacji mozna bylo sktadaé na specjalnych formularzach!”* w ciagu
roku od dnia wejicia w zycie ustawy. Po uplywie tego terminu roszczenia
z tytulu reprywatyzacji wygasaly”*l.

Do projektu dotgczono Informacje dotyczaca wielko$ci zobowigzan pani-
stwa za mienie przejete po 1944 r. z naruszeniem prawa oraz z tytutu niewy-
konania zobowigzan wynikajacych z treéci niektérych aktéw prawnych!®,
Zgodnie z nig w latach 1944-1982 na podstawie obowigzujacych aktéw
normatywnych przejeto z réznych tytuléw na rzecz pafistwa 8 mln ha
gruntéw, co stanowito okoto 43% ogdlnej powierzchni gruntéw rolnych
w kraju, w tym 4,4 mln ha w ramach reformy rolnej (z wylaczeniem Ziem
Zachodnich i Pétnocnych), 3,6 min ha z tytutu akcji ,Wista”, akcji ,T-H”
(regulacji granicy wschodniej Hrubieszéw-Terespol), przejmowania gospo-
darstw poniemieckich, przymusowego wykupu i przejmowania z urzedu
za $wiadczenia emerytalne, przejmowania gospodarstw opuszczonych, za
zaleglosci podatkowe oraz z innych tytutéw. Skale zobowigzan Skarbu
Panistwa w odniesieniu do zmniejszenia si¢ majatku prywatnego w latach
1945-1959 oszacowano na kwote okoto 25 bln z1, z zastrzezeniem, ze z uwagi
na brak danych statystycznych z tego okresu jest duze prawdopodobien-
stwo bledu. Kwote zobowigzai za przejete grunty i budynki na terenie m.st.
Warszawy oszacowano na okoto 6,5 bln zt przy zatozeniu petnej rekompen-
saty zobowigzan. Warto$¢ zobowigzan za nieruchomosci pozostawione
poza granicami paristwa, w odniesieniu jedynie do juz zarejestrowanych
wnioskéw, ustalono na kwote 10,5 bln z1, warto$¢ zobowigzan za przejete
w1951 . apteki - 1bln z1, a za przejete na wlasno$é paiistwa z naruszeniem

72 Zob. art. 24-31 projektu.

78 Wzéritryb udostepniania formularza miat okresli¢ Minister Przeksztatcen
Wtasnosciowych.

74 Zob. art. 11 projektu ustawy.

75 Zob. druk sejmowy nr 984.
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prawa lasy - 60 bln z}. Eaczna kwota roszczen zgodnie z dokonanymi sza-
cunkami ksztattowata sie zatem na okoto 114 bln z1.17¢!,

3

Prace nad projektami ustaw reprywatyzacyjnych
w Sejmie X kadencji

Pierwszym projektem w sprawie reprywatyzacji, ktéry wptynat do Sejmu
X kadencji, byt senacki projekt ustawy o zwrocie mienia przejetego na
wlasno$¢ Paristwa na podstawie przepiséw o uregulowaniu stanu prawnego
mienia pozostajacego pod zarzadem paristwowym!””), Projekt zostal ztozony
do Sejmu 17 maja 1990 r. i jeszcze tego samego dnia skierowany do Komisji
Systemu Gospodarczego, Przemystu i Budownictwa oraz Komisji Ustawo-
dawczej. Komisje zajmowaty sie projektem 18 lipca 1990 r., przy udziale
senatoréw Jerzego Dietla, Henryka Wilka oraz Pelnomocnika Rzadu ds.
Przeksztatcert Wiasno$ciowych Wojciecha Géralczyka. W czasie posiedzenia
nie pracowano jednak merytorycznie, albowiem juz na wstepie podnie-
siono, ze projekt dotyczacy tak waznej i skomplikowanej materii winien
by¢ procedowany na plenum izby. Wsréd dyskutantéw byli zwolennicy obu
opcji. Ostatecznie padty dwa wnioski, jeden - posta Janusza Szymanskiego,
aby pierwsze czytanie projektu odbylo sie na plenum Sejmu, drugi - posta
Czestawa Sobierajskiego o przeprowadzenie pierwszego czytania na posie-
dzeniu komisji. W konsekwencji po przeprowadzonym glosowaniu”*! zde-
cydowano o przekazaniu projektu do prac na plenum Sejmu'”..

Poniewaz 8 czerwca 1990 r. wplynal do Sejmu poselski projekt ustawy
o0 zwrocie mienia przejetego na wlasnos¢ panstwa na podstawie przepi-
séw o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozostajacego pod zarzadem

76 Ibidem, Informacja dotyczqca wielkosci zobowigzari paristwa za mienie przejete
PO 1944 1. z naruszeniem prawa oraz z tytutu niewykonania zobowigzari wynikajgcych
z tresci niektérych aktéw prawnych (szacunek wstepny).

77 Druk senacki nr 218-A z 16 maja 1990 r. Po ztozeniu do Sejmu byt to druk
sejmowy nr 379.

78 26 cztonkéw komisji opowiedziato sie za przekazaniem projektu do I czytania
na plenum Sejmu, 5 byto przeciw, a 1 wstrzymat sie od glosu.

79 Zob. Biuletyn nr 601/X z 18 lipca 1990 r., Komisja Systemu Gospodarczego,
Przemystu i Budownictwa, Komisja Ustawodawcza.
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panistwowym®®), pierwsze czytanie projektu odbylo sie tacznie z procedo-

wanym juz projektem senackim o takim samym tytule!®!. Miato to miejsce
w czasie 36 posiedzenia Sejmu w dniu 21 lipca 1990 r. Zatozenia projektu
senackiego przedstawil senator Henryk Wilk. Na wstepie podkreslit, ze
przedlozona przez Senat ustawa nie jest inicjatywa ostatnich miesiecy, lecz
efektem inicjatywy Senatu z 30 wrze$nia 1989 r., a nastepnie trwajacych od
lutego 1990 r. prac senackich komisji. Pracujac nad przyjetymi w projek-
cie rozwigzaniami Senat mial na uwadze potrzebe zwrotu mienia auten-
tycznym wiascicielom i ich spadkobiercom oraz stan finanséw panstwa.
Ze wzgledu na brak mozliwosci przyznania pelnej rekompensaty i trwajacy
proces wyprzedawania mienia Senat uznal, ze ,nie mozna czekaé nalepsze
czasy”. Tym bardziej, ze mimo przekazania 17 maja senackiego projektu
ustawy do Sejmu, praktyka wyprzedawania majatku nie zostata zaniechana.
Nie nastgpilo to nawet po przyjeciu przez Senat 6 lipca uchwaty, w kté-
rej apelowano do rzadu o zaprzestanie prywatyzacji. Dlatego tez senator
Henryk Wilk prosit postéw o ,,zrobienie pierwszego, niezbednego kroku
w kierunku reprywatyzacji” i glosowanie za projektem senackiej ustawy*?.

Projekt poselski prezentowat poset Maciej Bednarkiewicz (cztonek
Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego: dalej OKP). Zaznaczyt na wste-
pie, ze inicjatywa poselska ,nie wzigla sie z zadnej potrzeby konkuren-
cji z Senatem”, a z checi przyspieszenia procesu legislacyjnego, dlatego
tez prosit Sejm o potraktowanie projektu ,jako komentarz czy tez uwagi
do projektu senackiego”, jako alternatywe wzgledem niektérych regula-
cji. Po pierwsze, w projekcie poselskim proponowano, aby w odniesie-
niu do rozliczenia dokonanych naktadéw zastosowanie miaty przepisy
kodeksu cywilnego i w konsekwencji postepowanie toczyto sie przed sadem.
Po drugie, uwazano, ze beneficjentami ustawy winni by¢ ci, ktérzy sa
obywatelami polskimi lub ktérzy ,byli obywatelami w momencie, kiedy
zabierano im mienie”, a po trzecie, wydawane bony winny by¢ oprocen-
towane i waloryzowane!®*,

W dyskusji nad projektami glos zabrali trzej postowie: Edmund Jagielto,
Stefan Myszkiewicz-Niesiotowski oraz Andrzej Sikora. Wypowiadajacy
sie jako pierwszy posel Edmund Jagietto zglosit uwagi bedace jednocze-
$nie propozycjami zmian pochodzacymi od przedstawicieli Zwiazku

80 Druk sejmowy nr 442.

81 Druk sejmowy nr 379.

82 Sprawozdanie stenograficzne z 36 posiedzenia Sejmu RP w dniach 19, 20
i21lipca 1990 r., Warszawa 1990, 297-300.

83 Ibidem, 301-303.



Anna Korzeniewska-Lasota | Prace parlamentarne nad projektami ustaw... 461

Pokrzywdzonych Bytych Wiascicieli Nieruchomo$ci, Zwiazku Polskich
Przemystowcéw i Stowarzyszenia Bytych Wiascicieli Aptek i Wytwérni
Farmaceutycznych. Zaproponowat zmiane tytutu projektu ustawy'®*, roz-
szerzenie zakresu podmiotowego ustawy o osoby zamieszkujace za granica,
przyjecie zasady, zgodnie z ktéra warto$¢ mienia bytaby szacowana na
chwile orzekania o odszkodowaniu oraz przyznanie rekompensaty réwniez
w razie zniszczenia mienia®®.

Zabierajacy glos w dyskusji jako drugi - poset Stefan Myszkiewicz-Nie-
siotowski, podzielit intencje przedméwcy co do postulatu uregulowania
sprawy reprywatyzacji, jednakze wskazat, ze niemozliwe jest rozwigza-
nie tego problemu w procedowanej ustawie w sposéb kompleksowy. Jako
jeden z sygnatariuszy projektu poselskiego podkreslal, ze projekt posel-
ski w o wiele wiekszym stopniu odpowiada spotecznym oczekiwaniom
i poczuciu sprawiedliwosci, albowiem zawiera rozwigzania, ktére pozwola
na rzeczywisty, a nie fikcyjny zwrot mienia. W jego ocenie rozwigzanie
zakladajace odmowe zwrotu mienia, jesli warto$¢ nakladéw jest wyzsza niz
warto$¢ mienia, sprawi, ze ze wzgledu na znaczny uplyw czasu w bardzo
wielu przypadkach zwrot mienia nie nastgpi‘®®..

Zakonieczno$cig uchwalenia ustawy opowiedziat sie tez trzeci méwca -
posel Andrzej Sikora. Proponowat rozszerzenie zakresu przedmiotowego
ustawy i objecie nig tzw. duzej nacjonalizacji oraz przyjeciem zasady sado-
wego rozpoznawania spraw reprywatyzacyjnych®’.

Po dyskusji, obydwa projekty, poselski i senacki, zostaty skierowane do
prac w komisjach: Komisji Systemu Gospodarczego, Przemystu i Budow-
nictwa'®® oraz Komisji Ustawodawczej**!. 30 lipca 1990 r. do Sejmu zostat
zlozony senacki projekt ustawy o zwrocie aptek przejetych na wiasnosé
Panistwa!®®!. 15 listopada 1990 r. projekt skierowano do tych samych komisji,
ktére zajmowaly sie projektami reprywatyzacyjnymi, tj. Komisji Systemu
Gospodarczego i Polityki Przemystowej i Komisji Ustawodawczej, ktére

84 Wskazywal, ze tytul ustawy nie jest adekwatny do zakresu regulacji.

85 Sprawozdanie stenograficzne z 36 posiedzenia Sejmu RP, dz. cyt., 303-308.

86 Ibidem, 308-310.

87 Ibidem, 310-311.

88 Powotana w dniu 2 sierpnia 1989 r. Komisja Systemu Gospodarczego, Prze-
mystu i Budownictwa funkcjonowata pod tg nazwa do 21lipca1990r., a po tej dacie
jako Komisja Systemu Gospodarczego i Polityki Przemystowej.

89 Sprawozdanie stenograficzne z 36 posiedzenia Sejmu RP, dz. cyt., 311.

90 Druk senacki nr 295 z 23 lipca 1990 r. Po ztozeniu do Sejmu byt to druk sej-
MOWY nr 496.
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mialy pracowaé z udziatem przedstawicieli Komisji Przeksztalcern Wia-
snoéciowych oraz Komisji Zdrowia.

Komisje pracowaly nad projektami 18 pazdziernika przy udziale przed-
stawiciela Ministerstwa ds. Przeksztalcet WtasnoSciowych, Ministerstwa
Finanséw i Ministerstwa Przemystu oraz reprezentantéw Stowarzysze-
nia Polskich Przemystowcéw, na czele z prezesem Jerzym Grohmanem.
Ten ostatni wnosit o uwzglednienie w pracach nad projektem ustawy trzech
kwestii: rozszerzenia kregu oséb uprawnionych do zwrotu mienia o osoby
zamieszkale za granica, wprowadzenie zasady prawa pierwokupu przez
wywlaszczonych wtascicieli oraz wprowadzenie formy rekompensaty za
utracone mienie w postaci oprocentowanych bonéw!.,

Dyskusje w komisjach zdominowaly przede wszystkim trzy kwestie:
okreslenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego oraz potencjalne
skutki finansowe zalozonej reprywatyzacji. Zastanawiano sie, czy bene-
ficjentami ustawy winni by¢ tylko aktualni obywatele oraz jak szeroki
powinien by¢ zakres reprywatyzacji. Przedstawiciel Ministerstwa Finan-
séw Jerzy Irzykowski zwrécit z kolei uwage na problem zwrotu mienia
przez przedsiebiorstwa panistwowe. Pytat, czy w $wietle proponowanych
rozwigzan legislacyjnych podmiot ten ma obowigzek zwrotu mienia, czy
moze odméwié np. z przyczyn gospodarczych, kiedy zachodzitoby praw-
dopodobienstwo upadtosci takiego przedsiebiorstwa. Pojawit sie tez apel
posta Andrzeja Mitkowskiego o zmiane tytutu ustawy, w ktérym znalazioby
sie stowo zado$¢uczynienie, lepiej oddajace istote procedowanej materii.

Ostatecznie do dalszych prac nad projektami powotano specjalng podko-
misje’®?, ktéra przyjmujac za wiodace przedlozenie Senatu, w szczegélno-
$ci miala zajaé sie kwestig zmiany tytulu ustawy, jej skutkami w aspekcie
prawnym, spolecznym oraz finansowym, w tym dla budzetu paristwa®?.
Podkomisja, ktérej przewodniczyt poset Andrzej Mitkowski, ustalita, ze rzad
nie posiada sumarycznych danych na temat skutkéw finansowych wpro-
wadzenia w zycie projektowanej ustawy. Majac zatem na uwadze ztozono$é
problemu reprywatyzacji, podkomisja uznata, ze dla rzetelnego przygoto-
wania projektu konieczna jest wspétpraca z rzagdem i przygotowata projekt

1 Biuletyn nr740/X z18 paZzdziernika 1990 r., Komisja Systemu Gospodarczego
i Polityki Przemystowej, Komisja Ustawodawcza.

92 W sktad podkomisji weszli nastepujacy postowie: Maciej Bednarkiewicz,
Andrzej Sikora, Walerian Paniko, Jerzy Bartnicki, Jerzy Koralewski, Jacek Bujak,
Andrzej Mitkowski. W pracach podkomisji miat braé tez udziat senator Henryk Wilk.

93 Biuletyn nr740/X z18 pazdziernika 1990 r., Komisja Systemu Gospodarczego
i Polityki Przemystowej, Komisja Ustawodawcza.
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dezyderatu do Prezesa Rady Ministréw w sprawie powotania pelnomocnika
rzadu do spraw reprywatyzacji. Projekt dezyderatu'®*! zostat przedtozony
Komisji Systemu Gospodarczego i Polityki Przemystowej. Ta przyjeta go
na posiedzeniu w dniu 30 listopada 1990 r. W dezyderacie podkreslano, ze
istotne znaczenie dla unormowan i wykonania projektowanej ustawy ma
ustalenie zakresu rzeczowego procesu rewindykacyjnego, orientacyjnej
liczby mozliwych zgloszen roszczen rewindykacyjnych, przewidywanych
skutkéw finansowych dla budzetu panstwa, ilosci sktadnikéw mienia, kté-
rych zwrot méglby nastapi¢ na mocy przedmiotowej ustawy, a pozostaja-
cych w dyspozycji wojewodéw, zbadanie korelacji pomiedzy projektowana
ustawg a dyrektywami w zakresie wyktadni aktualnie obowiazujacych prze-
piséw prawa oraz innymi projektami ustaw dotyczacymi reprywatyzacji,
odszkodowan czy emisji bonéw kapitatlowych. Uzasadniajacy projekt poset
Andrzej Mitkowski argumentowal, ze aby dokona¢ powyzszych ustalef nie-
zbedne jest powotanie pelnomocnika rzadu do spraw reprywatyzacji oraz
miedzyresortowego zespotu. Za konieczne uznal tez zwrdcenie sie do rzadu
o podjecie czynnosci, facznie z inicjatywa ustawodawcza, zmierzajacych
do wstrzymania zmian wlasno$ciowych, w szczegélnosci tych sktadnikéw
mienia, ktére mialy przejs¢ na wlasnosé gmin!*®l.

W odpowiedzi w marcu 1991 r. powotano Miedzyresortowy Zesp6t Koor-
dynacyjny ds. Reprywatyzacji, ktérego przewodniczacym zostal Wojciech
Goéralczyk, wiceminister przeksztatcenn wlasnosciowych. Efektem pracy
zespotu bylo przygotowanie projektu ustawy o reprywatyzacji, ktéry
16 lipca 1991 r. zostat przedtozony Sejmowil®®.

Pierwsze czytanie rzagdowego projektu ustawy odbylo sie w czasie
70 posiedzenia Sejmu, 22 i 23 sierpnia’®” 1991 r. Projekt przedstawit postom
podsekretarz stanu Wojciech Géralczyk. Ttumaczyt, ze w projekcie starano
sie ,na jednolitej ptaszczyznie uporzadkowaé rézne problemy reprywa-
tyzacyjne”, tzn. przy zastosowaniu jednolitych instrumentéw reprywaty-
zacyjnych (przede wszystkim bonu kapitalowego) i jednolitej procedury

94 Projekt dezyderatu zob. Biuletyn nr 826/X z 30 listopada 1990 r., Komisja
Systemu Gospodarczego i Polityki Przemystowej.

95 Biuletyn nr 826/X z 30 listopada 1990 r., Komisja Systemu Gospodarczego
iPolityki Przemystowej. Por. Problematyka reprywatyzacji w Swietle projektéw ustaw
w latach 1989-2010 ze szczeglnym uwzglednieniem propozycji ostatnich regulacji (War-
szawa: Kancelaria Senatu, 2010), 8-9.

96 Druk sejmowy nr 984.

97 Debate nad projektem rozpoczeto 22 sierpnia a ze wzgledu na przerwe
w obradach kontynuowano ja nastepnego dnia, tj. 23 sierpnia.
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zaspokoié roszczenia reprywatyzacyjne wynikajace z réznych tytutéw
prawnych. Podstawowym, aczkolwiek nie jedynym celem ustawy jest zre-
kompensowanie roszczen reprywatyzacyjnych, uporzadkowanie stanu
prawnego w celu stworzenia w kraju bezpieczenstwa inwestycyjnego,
atakze przyspieszenie prywatyzacji. Uzyskane bony kapitatowe miaty by¢
bowiem instrumentem zaplaty za prywatyzowane mienie.

Projekt ustawy wzbudzil bardzo duze zainteresowanie. W pierwszej
kolejnosci wypowiadali sie przedstawiciele poszczegélnych klubéw par-
lamentarnych. W imieniu Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego glos
zabral poset J6zef Lubieniecki. Wskazat, ze klub uznat ustawe za potrzebna,
ale daleka od oczekiwan. Podstawowg forma reprywatyzacji winien by¢
zwrot w naturze, a nie bony kapitatowe, albowiem najpierw nalezy zmie-
rza¢ do przywrécenia dawnym wilascicielom zabranego im mienia - przy-
wrécenia prawa wlasno$ci w naturze - a dopiero w wypadkach, gdy to jest
niemozliwe, zastosowaé rekompensate. OKP opowiadat sie za objeciem
reprywatyzacja réwniez dawnych wtascicieli niebedacych obywatelami
polskimi. Za nie do przyjecia uznawat proponowana forme reprywatyzacji
oraz obcigzanie beneficjentéw kosztami postepowania reprywatyzacyj-
nego. Poset J6zef Lubieniecki, w imieniu klubu ztozyt wniosek o powotanie
15-osobowej komisji nadzwyczajnej do spraw ustawy o reprywatyzacji.

Wlodzimierz Cimoszewicz reprezentujacy Parlamentarny Klub Lewicy
Demokratycznej podzielat poglad, ze krzywdy powinny by¢ kompensowane.
Ze wzgledu jednak na skomplikowang materie, wiele watpliwosci i pytan
(np. ,czy zasada wyréwnywania krzywd powinna byé wypelniona bez
wzgledu na kondycje finansowsa panstwa i spoteczenistwa? Jak wyjasnié
milionom ludzi, ktérzy w wyniku inflacji stracili gros swoich oszczed-
nosci powierzonych bankom panistwowym, ze pafistwo nie ma wobec
nich zadnych zobowiazan, jednocze$nie wyptacajac odszkodowania za
dobra bezprawnie skonfiskowane wzglednie niewielkiej grupie obywateli?
Wreszcie, czy dzisiaj, gdy kleska budzetu panistwa stwarza zagrozenie dla
podstawowych dziedzin jego funkcjonowania, rzeczywiscie najwazniejsze
i najpilniejsze jest stworzenie prawnej podstawy do wyplacania odszko-
dowan?”®l), na ktére nie byto jednoznacznych odpowiedzi, uwazal, ze
projekt nie powinien by¢ procedowany przed wyborami parlamentarnymi.

Z kolei w ocenie Klubu Parlamentarnego Unia Demokratyczna, w imie-
niu ktérego glos zabral poset Henryk Wujec, projekt ustawy o reprywaty-
zacji byt bardzo waznym elementem budowy nowego tadu ekonomicznego.

98  Sprawozdanie stenograficzne z 70 posiedzenia Sejmu w dniu 22 sierpnia,

dz. cyt., 282.
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Budzil emocje spoteczne dlatego, ze traktowany byl jako préba powrotu do
starych stosunkéw wilasnosciowych z okresu przedwojennego. Stad, w jego
ocenie, nalezalo informowa¢ spolteczeristwo, gtéwnie srodowisko wiej-
skie, ze reprywatyzacja stuzy porzadkowaniu stosunkéw wiasnosciowych,
dostosowaniu do zasad gospodarki rynkowej, a w zadnym razie nie jest
préba restytucji stanu sprzed II wojny §wiatowej. Generalnie Klub Parla-
mentarny Unia Demokratyczna ocenit projekt jako racjonalny, aczkolwiek
wymagajacy dopracowania, stad ztozono wniosek o skierowanie projektu
do Komisji Przeksztalcenn Wtasnos$ciowych i poddanie go pod obrady Sejmu
jeszcze w trakcie X kadencji®®.

W imieniu poselskiego Klubu Pracy wystapita poset Wiestawa Ziétkow-
ska, ktéra przyznata, ze majac pelna §wiadomos¢ tego, ze w paniistwie prawa
prawo wlasnosci jest prawem podstawowym oraz Ze nalezaloby wyréwnaé
wyrzadzone krzywdy, ktérych jest bardzo wiele i z réznych tytutéw, proces
reprywatyzacji nalezy przeprowadzié tak, ,,aby wyréwnujac krzywdy jed-
nym, nie krzywdzié¢ drugich”"*°!. Z tego wzgledu w klubie nie zarzadzono
dyscypliny, a postowie w sprawie dalszych loséw ustawy o reprywatyzacji
mieli gtosowaé wedlug wlasnego uznania.

Poset Andrzej Bondarewski, reprezentujacy Stronnictwo Demokra-
tyczne, krytycznie odniést sie do projektu. Uznal, ze ,ten projekt, w tym
sejmie i w takiej postaci w zadnym wypadku nie powinien by¢ kierowany
do komisji""*", albowiem moze staé sie ,2rédtem nowego poczucia krzywdy,
poczucia niesprawiedliwego podziatu warto$ci”. W jego ocenie nie nalezato
rozniecaé zbednych emocji tych, ,ktérzy beda zawiedzeni rozwigzaniami
prawnymi i to zaréwno oséb, ktérzy jakakolwiek rekompensate otrzymaja,
jakitych, ktérzy uwazaja, ze w naszej biednej Polsce wracanie do zdarzen
sprzed kilkudziesieciu lat jest luksusem, na ktéry po prostu spoteczen-
stwa nie sta¢”'°?, Uwazal, ze tak istotna kwestia, jaka jest reprywatyzacja,
winna mie¢ przyzwolenie spoteczne, np. w referendum.

W ocenie Klubu Parlamentarnego ,Solidarno$¢ Pracy” najpierw nalezato
zrobi¢ bilans wszystkich zobowigzan Skarbu Panistwa, a dopiero potem
okresli¢ zakres reprywatyzacji. Sejm winien réwniez odpowiedzie¢ na
pytanie, ,czy III Rzeczypospolita jest spadkobierca II Rzeczypospolitej
tylko w historycznym czy i finansowym sensie”"°?l, Reprywatyzacja winna

%9 Ibidem, 288-290.
100 Tbidem, 38s5.
101 Thidem, 392.
102" Thidem, 388.
103 Thidem, 399.
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dotyczy¢ wszystkich poszkodowanych, ale jej granicg winny by¢ mozliwo-
$ci finansowe panstwa.

Poset Anna Dynowska, zabierajac gtos w imieniu Kota Parlamentarnego
Kobiet, sprzeciwila sie odrzuceniu ustawy. Jej klub postulowat przekazanie
ustawy do dalszych prac i objecie reprywatyzacja wylacznie tego mienia,
odnosnie do ktérego istniaty ustawowe zobowigzania panstwa oraz tego,
ktére przejeto z naruszeniem obowigzujacego prawa. Pozostate roszcze-
nia rewindykacyjne proponowala uznaé za wygaste. Twierdzila, ze jezeli
zakres ustawy nie zostanie ograniczony, to ,ustawa bedzie powstawata
15 lat, nikt nie bedzie z niej zadowolony, natomiast my bedziemy nielogiczni
i niekonsekwentni”°*,

Po zakoriczeniu wystapien klubowych glos zabrali poszczegdlni posto-
wie, m.in. Marcin Swiecicki, Antoni Furtak, Alfred Wawrzyniak, Marian
Zenkiewicz, Mieczystaw Brudniak Marianna Borawska, Mirostaw Nowa-
kowski, Zdzistaw Domariski, Andrzej Bajotek, Andrzej Grzyb oraz Andrzej
Kern. W wiekszosci méwcy opowiadali sie za kontynuowaniem prac nad
ustawg i zglaszali swoje zastrzezenia co do poszczegdlnych przepiséw. I tak
poset Wiodzimierz Mokry (Obywatelski Klub Parlamentarny) podzielit
stanowisko tych, ktérzy byli za skierowaniem projektu do dalszych prac
iuchwaleniem go jeszcze przez Sejm X kadencji"**!. Podkreslal, ze ustawa
reprywatyzacyjna i prywatyzacyjna sa niezbedne, porzadkuja sytuacje
prawna wlasnosci, co jest m.in. konieczne dla dzialalnosci inwestoréw
zagranicznych w Polsce. Wyrazal nadzieje, ze projekt zostanie uchwalony.
Posetl Andrzej Kern z Obywatelskiego Klubu Parlamentarnego podkreslit
wage prac nad reprywatyzacja, jaka miata miejsce w X kadencji Sejmu
oraz wage glosowania nad przedtozonym projektem. W jego ocenie miato
to by¢ glosowanie o znaczeniu historycznym.

Zdarzaly sie tez negatywne oceny projektu. Poset Barbara Blida z Kota Par-
lamentarnego Kobiet pytata: ,Czy naprawi¢ krzywde to koniecznie oddaé?
[...] Czy zwrécié zabrane przed blisko 50 laty tytuty wlasnosci, a zabraé dzi-
siejszym wlascicielom? Co ile lat w ten sposéb beda miaty miejsce kolejne
akty dziejowej sprawiedliwo$ci?”. Zglosita wniosek formalny o rozpatrze-
nie przez Komisje Konstytucyjna mozliwosci przeprowadzenia w dniu
wyboréw parlamentarnych ogélnonarodowego referendum w sprawie pry-
watyzacji i reprywatyzacji. Réwnoczesnie wnioskowala o nieprzyjmowanie,

104 Thidem, 406.

105 56 lipca 1991 r. 77 postéw podpisato list skierowany do Prezydium Sejmu
z pro$ba o wlaczenie do porzadku obrad 70 sesji Sejmu projektéw ustawy o repry-
watyzacji, albowiem projekty te zostaty skreslone z porzadku obrad 69 sesji Sejmu.
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do czasu przedstawienia stanowiska przez komisje, programu powszech-
nej prywatyzacji i odrzucenie projektu ustawy o reprywatyzacji.

W podobnym tonie wypowiadat sie poset Zdzistaw Domarniski z PSL. Wska-
zal, ze jego ugrupowanie nie godzi sie z taka filozofig sprawiedliwosci,
ktéra podwaza reforme rolng i ustawy nacjonalizacyjne. Ale juz poset
Andrzej Bajotek, réwniez z PSL, nie negowat calej ustawy, leczy tylko jej
poszczegélne rozwigzania. Przede wszystkim upominat sie o zwrot mie-
nia przejetego na podstawie dekretu z 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu
i przekazywaniu nieruchomosci niezbednych do realizacji narodowych
planéw gospodarczych!°® i proponowat dodanie tego aktu do tresci art. 2,
okreélajacego zakres reprywatyzacji’..

Przeciwko przekazaniu projektu do dalszych prac byta tez poset Emilia
Pogonowska-Jucha (niezrzeszona). Twierdzita, ze projekt ustawy stwarza
w duzej mierze ,iluzje” szybkiego uregulowania praw wlasnosciowych, pod-
czas gdy w rzeczywisto$ci proces ten moze by¢ bardzo wydtuzony w czasie
z racji chociazby treci art. 6 projektu. Poniewaz przepis ten jako beneficjen-
téw ustawy wskazywat spadkobiercéw oséb uprawnionych, to konieczno$é
przeprowadzenia postepowan spadkowych, zwlaszcza gdy spadkobierca
zamieszkuje za granica, moze znaczaco wydtuzy¢ caly proces reprywatyzacji.

Podsumowujac te cze$¢ obrad mozna zauwazy¢, ze gotowos¢ do pracy
nad ustawg reprywatyzacyjng zglosit Obywatelski Klub Parlamentarny,
Klub Poselski Unia Demokratyczna, Klub Poselski Stowarzyszenia ,Pax”
i Koto Parlamentarne Kobiet (aczkolwiek szereg postanek odzegnato sie od
wypowiedzi poset Anny Dynowskiej). Natomiast zdecydowanie za odrzu-
ceniem projektu wypowiedzialy sie Parlamentarny Klub Lewicy Demokra-
tycznej, Poselski Klub Pracy i Polskie Stronnictwo Ludowe.

Na zakoriczenie tego dnia debaty’*®! poset Bohdan Osifiski z Parla-
mentarnego Klubu Ekologicznego ztozyt wniosek o przekazanie do komi-
sji, oprécz projektu ustawy o reprywatyzacji, réwniez innych projektéw,
aprzede wszystkim projektu opracowanego przez Zwigzek Pokrzywdzonych.

Do prac nad projektem o reprywatyzacji, mimo zapowiedzi, nie
powrdcono 24 sierpnia, a 6 dni péZniej - 29 sierpnia 1991 r."°"! w czasie

106 Dz. U. nr 26, poz. 179.

107 Sprawozdanie stenograficzne z 70 posiedzenia Sejmu w dniu 22 sierpnia,
dz. cyt., 459.

108 Ze wzgledu na pbézna pore zarzadzono przerwe do dnia nastepnego, tj.
24 sierpnia.

109 54 sierpnia 1991 r. nie kontynuowano bowiem przerwanej dyskusji.
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71 posiedzenia Sejmu*®!, W sprawie projektu glos zabrat podsekretarz
stanu w Ministerstwie Przeksztalcet Wtasnosciowych Wojciech Géralczyk.
Odniést sie do kilku kwestii poruszonych w dyskusji w czasie poprzed-
niego, 70 posiedzenia Sejmu, a mianowicie do pilnej potrzeby uchwalenia
ustawy reprywatyzacyjnej. Wskazal, ze potrzeba ta nie wynika jedynie
z konieczno$ci uporzadkowania stanu prawnego, ale chodzi tez o odblo-
kowanie i przyspieszenie prywatyzacji, pomniejszanie sie majatku, ktéry
moze stanowié przedmiot reprywatyzacji i wiek uprawnionych. Wyjaénit,
ze kryterium, jakie wzieto pod uwage przy okresleniu zakresu przedmio-
towego ustawy, to kryterium legalizmu - kryterium naruszenia prawa
w procesie nacjonalizacji. Kryterium to zastosowano w sposéb rozszerzony,
tzn. te ,wypadki, gdzie naruszenie prawa bylo szczegdlnie intensywne,
potraktowano jako calo$é”. W ustawie przyjeto tez pewne ograniczenia
o charakterze czasowym, tzn. wzieto pod uwage tylko te wywlaszczenia,
ktére miaty miejsce po II wojnie swiatowe;j™"..

Tego dnia w dyskusji zabrato glos juz tylko kilku postéw. Debata oscy-
lowata wokét wezesniej poruszonych zagadnien i zasadniczo sprowadzata
sie do krétkich, konkretnych pytan do wiceministra Wojciecha Géralczyka.
Zgtoszono tez 2 wnioski: posel Andrzej Bondarewski w imieniu Klubu
Poselskiego PSL zaproponowal, aby Sejm odrzucit rzagdowy projekt ustawy
o reprywatyzacji, a poset Jézef Lubieniecki, w imieniu Obywatelskiego
Klubu Parlamentarnego, wnioskowat o powotanie komisji nadzwyczajnej
do rozpatrzenia projektu!?.

W glosowaniu Sejm nie popartani wniosku posta Bondarewskiego o odrzu-
cenie projektu ustawy™?, ani wniosku posta Lubienieckiego o powotanie
komisji nadzwyczajnej™**, lecz zdecydowat o skierowaniu projektu do
Komisji Przeksztalcert Wiasnoéciowych!"'®), Ta pracowata nad projektem

110 Sprawozdanie stenograficzne z 71 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej w dniu 29 sierpnia 1991 r., Warszawa: Kancelaria Sejmu 1991, 58-70.

11 Stad tez, jak wyjasnial Wojciech Géralczyk, projekt ustawy nie objat obligacji
emitowanych przed wojna, potraktowano je na réwni z innymi stratami o charak-
terze wojennym.

12 Sprawozdanie stenograficzne z 71 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej w dniu 29 sierpnia 1991 r., dz. cyt., 69.

13 Za przyjeciem wniosku o odrzucenie rzagdowego projektu ustawy o repry-
watyzacji gtosowato 114 postéw, przeciw 118, a 32 wstrzymato sie.

114 Za powotaniem komisji nadzwyczajnej gtosowato 62 postéw, przeciw byto
160, a 42 wstrzymalo sie od gtosu.

115 Zob. Sprawozdanie stenograficzne z 71 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 29 sierpnia 1991 r., dz. cyt., 69.
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11 wrze$nia 1991 r. Po przedstawieniu zasadniczych zalozen projektu przez
wiceministra przeksztatcen wlasnosciowych Wojciecha Géralczyka, swoje
stanowisko zaprezentowali przedstawiciele zwigzkéw zawodowych oraz
réznych organizacji i instytucji.

Jako pierwszy glos zabral przedstawiciel Najwyzszej Izby Kontroli Ana-
tol Lawina, ktéry przedstawit watpliwosci NIK dotyczace relacji przepi-
séw projektowanej ustawy z juz obowigzujacymi oraz w odniesieniu do
niektérych sformutowan ustawy. Dotyczyly one potencjalnego zagrozenia
wystepowania przez strone niemiecka z roszczeniami w stosunku do mie-
nia znajdujacego si¢ na terenach tzw. ziem odzyskanych oraz realnosci
wyliczonej kwoty kosztéw reprywatyzacji.

Negatywnie ustawe ocenil prezes Polskiego Towarzystwa Ziemianskiego
Zygmunt Rakowiecki. Wskazal, ze ustawa zostata oparta na btednych zato-
zeniach i stad stwarza jedynie pozory reprywatyzacji, gdyz ,,nie mozna
powiedziel, ze przyznawanie odszkodowar jest reprywatyzacjg’. Przez
reprywatyzacje méwca rozumial umozliwienie dawnej grupie przedsie-
biorcéw (zaréwno przemystowcom, jak i wlascicielom ziemskim) odzyska-
nie utraconej wlasnosci w naturze. Opowiadat sie tez za oparciem ustawy
na zasadzie réwnego traktowania obywateli (beneficjentami ustawy winna
by¢ takze Polonia).

Przedstawiciel Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego Tadeusz Ortow-
ski ocenit projekt pozytywnie, okreslit go jako ,zgrabnie godzacy rézno-
rodnoé¢ intereséw z zachowaniem rozsadku i ochrony intereséw paristwa”.
Zglosit dwie uwagi. Po pierwsze wskazal, ze umorzenie odpowiedzialnosci
panistwa za papiery wartosciowe jest precedensem podwazajagcym wia-
rygodno$¢ gwarancji pafistwa, po drugie, zaproponowat przyjecie roz-
wiazania, zgodnie z ktérym wnioski dotyczace ekwiwalentu za mienie
pozostawione za granica nie musiatyby by¢ skltadane ponownie.

Przedstawiciel Stowarzyszenia Przemystowcéw Jerzy Pustota uwazat, ze
ze wzgledu na sytuacje ekonomiczng wielu zaktadéw, bedacych bankrutami
lub na skraju bankructwa, ich zwrot dawnym wtlascicielom nie przyniesie
strat w budzecie pafistwa. Wrecz przeciwnie, bedzie ulga dla budzetu,
albowiem, jak zaktada art. 31 projektu, ,0soba otrzymujaca zwrot mienia
w naturze przejmuje wszelkie zwigzane z tym mieniem zobowigzania”.

Przedstawiciel Biura Polityki Ekonomicznej Komisji Krajowej NSZZ

,Solidarno$¢” Janusz Michalski opowiedziat sie z kolei za przeprowadze-
niem reprywatyzacji w ograniczonym zakresie. Wskazywal, ze panstwa
nie sta¢ na zaspokojenie wszystkich roszczen i wyréwnanie wszystkich
krzywd oraz ze reprywatyzacji winny towarzyszy¢ ustawowe gwarancje
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dla pracownikéw reprywatyzowanych przedsiebiorstw, a zakres tych gwa-
rancji powinien by¢ wynegocjowany ze zwigzkiem.

Po dyskusji komisja zdecydowata o powotaniu do dalszych prac nad
ustawg podkomisji do spraw rozpatrzenia ustawy reprywatyzacyjnej**°.
W jej sktad weszli postowie: Anna Dynowska jako przewodniczaca, Jerzy
Bartnicki, J6zef Lubieniecki, Andrzej Mitkowski, Grazyna Staniszewska,
Marcin Swiecicki oraz 3 osoby z komisji ustawodawczej™'”.. I cho¢ podko-
misja bardzo szybko przygotowata sprawozdanie, co pozwolilo na odbycie
posiedzenia komisji juz 27 wrzeénia, to z uwagi na brak kworum obrady
zostaly przerwane*®],

Na kolejnym posiedzeniu komisji, w dniu 9 pazdziernika 1991 r., przy-
stapiono do prac. Poset Anna Dynowska, przewodniczaca podkomisji, roz-
poczeta omawianie projektu ustawy, przedstawiajac wypracowane przez
podkomisje warianty rozwigzan, przeglosowano nawet jedna z propozycji
w zakresie sformulowania art. 1 ustawy, po czym posetl Janusz Szymanski
zglosit wniosek o odrzucenie catego projektu ustawy. Argumentowal, ze
tak wazna sprawa winna by¢ rozpatrzona przez nowy parlament. Posel
Hanna Suchocka proponowata zastosowanie innej formuly - przekazaé
projekt Sejmowi kolejnej kadencji. Ostatecznie po wymianie pogladéw
posel Szymanski zmodyfikowal wniosek - wystapit o zamkniecie procesu
legislacyjnego, a poset Maria Stolzman o przyjecie rzadowej wersji projektu.

W glosowaniu wniosek posta Szymanskiego poparto 10 postéw, 8 zgtosito
sprzeciw, a 4 wstrzymalo sie od glosu. A zatem na 18 dni przed wyborami,
kiedy w stosunku do wielu przepiséw udato sie wypracowa¢ konsensus,
czlonkowie komisji zaniechali dalszych prac. Uznali, ze to Sejm nowej,
I kadencji winien uchwali¢ ustawe reprywatyzacyjna™®’. W ten oto sposéb,
mimo iz w X kadencji Sejmu ztozono 4 projekty ustaw, zaden z nich nie
zostat uchwalony. Senacki projekt ustawy o zwrocie mienia przejetego na
wlasno$¢ panistwa na podstawie przepiséw o uregulowaniu stanu prawnego
mienia pozostajacego pod zarzadem panstwowym, skierowany do prac

116 Bjuletyn nri1430/X kad., Warszawa 11 wrze$nia 1991, Komisja Przeksztatcen
Wtasnosciowych, Komisja Ustawodawcza, 24.

117 Ibidem.

18 Poczatkowo obecni na sali cztonkowie komisji podjeli prace nad projektem,
jednakze kiedy wraz z uptywem czasu nadal nie bylo kworum zakoniczyli posie-
dzenie. Biuletyn nr1493/X kad., Warszawa 27 wrze$nia 1991, Komisja Przeksztatcen
Wtasnos$ciowych, Komisja Ustawodawcza.

119 Biuletyn nri524/X kad., Warszawa 9 pazdziernika 1991, Komisja Przeksztat-
cent Wlasnosciowych, Komisja Ustawodawcza, 13.
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w komisjach, byt traktowany jako przedtozenie wiodace w stosunku do
projektu poselskiego o takim samym tytule, a nastepnie byt procedowany
wspdlnie z drugim projektem senackim o zwrocie aptek przejetych na
wlasno$¢ Panistwa az do momentu, kiedy 16 lipca 1991 r. wptynat do Sejmu
projekt ustawy o reprywatyzacji ztozony przez Rade Ministréw. Wéwczas
to projekt rzadowy stal sie podstawg prac parlamentarnych. Ze wzgledu na
istote i zawito$¢ zagadnien bedacych przedmiotem regulacji, do I czytania
przystapiono na forum Sejmu, a nastepnie procedowano nad projektem
w komisjach oraz podkomisji. Prac tych, jak wskazano wyzej nie ukoriczono.

Nalezy nadmieni¢, ze jeszcze 20 wrzeénia 1991 r. do Sejmu wptynat
projekt uchwaly w sprawie referendum ogélnokrajowego dotyczacego
reprywatyzacji i prywatyzacji majatku w Polsce*°!. Projekt w sprawie
zarzadzenia referendum ztozyt Klub Poselski PSL"?", ktéry proponowat
przeprowadzenie referendum razem z zarzadzonymi na 27 pazdziernika
1991 r. wyborami parlamentarnymi. W zakresie problematyki reprywaty-
zacji zakladano przedstawienie obywatelom nastepujacych 3 pytan:

1. Czy jeste$ za bezwarunkowym zwrotem poprzednim wilascicielom mienia
przejetego przez panstwo? 2. Czy jeste$ za zwrotem mienia przejetego przez
panistwo niezgodnie z obowigzujacym prawem? 3. Czy jestes za przyznaniem
rekompensat za mienie pozostawione na terenach obecnie nie wchodzacych
w sktad paristwa polskiego?*?l,

Jak wskazywano w uzasadnieniu projektu, droga powszechnego refe-
rendum wnioskodawcy chcieli przyblizy¢ spoteczenistwu problem prywa-
tyzacji"®*! i reprywatyzacji oraz uzyskaé odpowied?, czy zgadza sie ono
na te procesy, majac pelng §wiadomos$¢ wszystkich pozytywnych i nega-
tywnych konsekwencji. Projekt nie zdazy! juz trafi¢ pod obrady Sejmu.

120 7ob. druk sejmowy nr 1129.

121 Pprojekt podpisato 22 postéw: Andrzej Bajotek, Ryszard Jastrzebski, Ryszard
Kotodziej, Jan Kowalik, Zygmunt Karczewski, Wincenty Leszczy1iski, Jézef Eochow-
ski, Janusz Mackowiak, Zbigniew Mierzwa, Wojciech Mojzesowicz, Waldemar
Pawlak, Miron Andrzej Pomirski, Jerzy Rosiak, Jacek Soska, Marian Starownik,
Franciszek Stefaniuk, Bogumit Szreder, Wlodzimierz Wiertek, Wiestaw Woda,
Zdzistaw Zambrzycki, Wojciech Zarzycki oraz Adam Zimnicki.

122 Zob. druk sejmowy nr 1129.

123 W kwestii prywatyzacji proponowano zadanie nastepujacych pytan: 1. Czy
jeste$ za prywatyzacja majatku pafistwowego: - w100%, - w 75%, - W 50%, - W 25%, -
w 0%. 2. Czy jestes za uwlaszczeniem spoleczeristwa polskiego: - wszystkich oby-
wateli, - tylko petnoletnich”.
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27 pazdziernika 1991 r. odbyly sie bowiem wybory parlamentarne i wybrano
przedstawicieli do nowego parlamentu.

4 Podsumowanie

Reasumujac, nalezy zauwazy¢, ze inicjatorem toczacej sie wokét kwe-
stii reprywatyzacji'"?*! dyskusji parlamentarnej byt Senat. To bowiem
senatorowie, niemal natychmiast po rozpoczeciu kadencji, przystapili do
prac nad przygotowaniem projektéw ustaw reprywatyzacyjnych. Prace te
zakoniczyly sie sukcesem i Senat przedlozyt Sejmowi dwa projekty ustaw:
pierwszy - 17 maja 1990 r. o zwrocie mienia przejetego na wtasno$¢ Pafistwa
na podstawie przepiséw o uregulowaniu stanu prawnego mienia pozosta-
jacego pod zarzadem panstwowym, drugi - 30 lipca 1990 r. 0 zwrocie aptek
przejetych na wlasno$é Paniistwa w 1951 1. 30 lipca 1990 r. I choé inicjatywa
Senatu przyjeta koncepcje stopniowego, etapowego rozwigzywania pro-
blemu reprywatyzacji, rozpoczynajac od ,,najmniej skomplikowanych
prawnie probleméw”, dawata nadzieje na pierwszy krok w kierunku roz-
wigzania kwestii zwrotu majatku dawnym wiascicielom.

Prace zapoczatkowane w Senacie staly sie tez asumptem do przygotowa-
nia projektu poselskiego, a nastepnie rzgdowego. Ten ostatni, aczkolwiek
réwniez nie byl propozycja kompleksowa, miat szeroki zakres. Obejmowat
sprawy przejecia na wiasno$¢ panistwa mienia obywateli na podstawie
przepiséw wydanych w latach 1944-1962 i dawat nadzieje na ukoniczenie
prac legislacyjnych. Stato sie jednak inaczej. Prowadzona, najpierw w Sena-
cie, anastepnie w Sejmie debata parlamentarna pokazala, ze cho¢ sama idea
reprywatyzacji byta popierana przez wiekszos¢ zasiadajacych w Sejmie
i Senacie ugrupowani"** oraz panowata zgoda co do tego, ze zwrot mienia

124 Por. Karol Dobrzeniecki, Marcin Romanowski, Reprywatyzacja. Problemy
tworzenia i stosowania prawa (Warszawa: Wydawnictwo Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszyriskiego, 2015), 76-77.

125 W Sejmie X kadencji byto 14 klubéw parlamentarnych: Obywatelski Klub
Parlamentarny (OKP) - 105 postéw, Parlamentarny Klub Lewicy Demokratycz-
nej (PKLD) - 102 postéw, Klub Poselski Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL) -
69 postéw, Klub Parlamentarny Unia Demokratyczna (KP-UD) - 49 postéw, Poselski
Klub Pracy (PKP) - 39 postéw, Klub Poselski Stronnictwa Demokratycznego (SD) -
21 postéw, Klub Poselski Stowarzyszenia PAX (PAX) - 10 postéw, Klub Poselski Unii
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poprzednim wlascicielom powinien by¢ oparty na spotecznie akceptowa-
nych zasadach, przy uwzglednieniu réznych, czesto sprzecznych intere-
séw, rozbieznosci byto zbyt wiele. Najwazniejsze dotyczyly podmiotowego
i przedmiotowego zakresu reprywatyzacji, jej formy, sposobu ustalania
warto$ci utraconego mienia oraz skutkéw finansowych. Brak kompromisu
w powyzszych kwestiach, stopiert komplikacji spraw reprywatyzacyjnych
oraz obawy postéw przed finansowymi a przede wszystkim politycznymi
skutkami reprywatyzacji sprawily, ze zaprzepaszczono szanse na szybkie
rozwigzanie problemu reprywatyzacji.

Niestety zmarnowano tez spoteczny kapital poparcia dla reprywaty-
zacji, ktére w marcu 1991 roku osiagneto poziom 65%. Potem poparcie to
systematycznie topniato, by pod koniec lat dziewieédziesigtych osiggnaé
wynik 41%"2],
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Abstract

The right of retention is a construction that has become extremely popular
recently, especially in Swiss franc loan disputes. However, a closer analysis
leads to the conclusion that this construction raises several difficulties in
interpretation. Particular doubts are raised by the assessment of whether
aloan contract is a mutual contract because only in the event of invalidity of
the contract is it permissible to invoke the right of retention. Another unclear
issue concerns whether the right of retention can protect a claim that is not due.
The possibility of invoking the right of retention when the entitled party is also
entitled to the objection of set-off raises great doubts. Finally, it is necessary
to clarify whether the possibility of submitting a declaration of exercising the
right of retention does not violate the protection of the consumer resulting
from the provisions on unfair contractual provisions.
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Prawo zatrzymania jest konstrukeja, ktéra stata si¢ niezwykle popularna
w ostatnich latach, zwlaszcza w sporach frankowych. Przyczyn tej popular-
nosci bylto kilka, przynajmniej niektdre z nich leza poza sama konstrukeja
prawa zatrzymania. Mam tu na mys$li trudnosci zwigzane ze stosowaniem
w praktyce sporéw sadowych zarzutu potracenia na podstawie art. 203 k.p.c.
Z tej perspektywy zarzut zatrzymania jawi sie jako konstrukcja prostsza,
rodzaca mniej trudnosci interpretacyjnych, a w konsekwencji redukujaca
ryzyka zwigzane ze stosowaniem tego typu zarzutéw w sporze sagdowym.

Powstaje jednak watpliwo$é, czy powyzsze zalozenia sg trafne. Blizsza
analiza prawa zatrzymania prowadzi do wniosku, ze konstrukcja ta rodzi
szereg trudnosci interpretacyjnych, zas jej niedoregulowanie wcale nie
musi by¢ zaleta, wrecz przeciwnie. Warto zatem blizszej przyjrzeé sie klu-
czowym wlasciwosciom prawa zatrzymania i zastanowi¢ sie jaki moga mie¢
wplyw na mozliwo$¢ postugiwania sie ta konstrukeja w sporze frankowym.

1| prawo zatrzymania - uwagi ogodlne

Prawo zatrzymania ma charakter obligacyjny'. Jest prawem akcesoryjnym,
zwigzanym z wierzytelno$cia osoby uprawnionej do jego wykonania. Byt
prawa zatrzymania jest wiec $cile uzalezniony od losu wierzytelnosci
stanowiacej jego podstawe'?.. Prawo zatrzymania moze byé uwzglednione
przez sad tylko w razie zgloszenia przez uprawnionego odpowiedniego
zarzutu wobec drugiej strony'®. Dla uznania skuteczno$ci zarzutu, powi-
nien by¢ zgloszony drugiej stronie'*. Powotanie sie na prawo zatrzymania
moze nastapié zaréwno w sposéb wyrazny, jak i dorozumiany'*!. Zarzut
wywiedziony z prawa zatrzymania ma charakter hamujacy, gdyz nie

! Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 18 stycznia 1982 r. (III CZP 54/81, OSNC
1982/5-6/71).

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 wrzesnia 1993 r. (I CRN 115/93, OSNC
1994/7-8/161).

3 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 stycznia 2002 r. (IV CKN 651/00, OSNC
2002/12/155), wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 wrze$nia 1993 r. (I CRN 115/93,
OSNC 1994/7-8/161).

* Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 stycznia 2002 r. (IV CKN 651/00, OSNC
2002/12/155).

5 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 stycznia 2004 r. (IV CK 356/02, nie-
publ.), wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 31 stycznia 2002 r. (IV CKN 651/00, OSNC
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powoduje odmowy udzielenia ochrony prawu wtlasciciela a jedynie uza-
leznia je od jednoczesnego zwrotu'®l. Oznacza mozliwoéé wstrzymania sie
ze spelnieniem $wiadczenia naleznego wierzycielowi az do zaspokojenia
przez wierzyciela wiasnej pretensji dtuznika”. Warunkiem skutecznosci
zarzutu opartego na prawie zatrzymania jest konkretyzacja roszczenia
bedacego jego podstawg oraz okreslenie jego zakresu, a w przypadku zobo-
wigzan pienieznych takze jego sumy przez wyrazenie jej w pienigdzu lub
wskazanie przestanek jej wysokoéci'®. Wskazuje sie tez, ze wynikajacemu
z art. 496 k.c. zatrzymaniu podlegaja $wiadczenia nadajace sie do zwrotu.
Tym samym art. 496 k.c. jest bezprzedmiotowy, jezeli swiadczenie ma
polegaé na zlozeniu oswiadczenia woli”®.. Skuteczne skorzystanie przez
strone z prawa zatrzymania wzajemnego §wiadczenia pienieznego wylacza
opéznienie w spelnieniu tego $wiadczenia®. Dtuznik retencyjny moze
uchyli¢ prawa zatrzymania przez udzielenie zabezpieczenia. Jest to jego
prerogatywa, ograniczong jedynie wymaganiem, aby zabezpieczenie byto
nalezyte. Wierzyciel retencyjny sam nie moze zada¢ dania zabezpieczenia
zmierzajacego wprost do zamiany prawa zatrzymania na inny $rodek
zabezpieczajacy. Przyjmuje sie, ze do udzielenia przez dtuznika reten-
cyjnego zabezpieczenia w celu uchylenia prawa zatrzymania znajduje
zastosowanie art. 364 k.c.""l. Na tej podstawie w doktrynie wskazuje sie
na wrecz subsydiarny charakter prawa zatrzymania?.

2002/12/155), wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 1999 r. (I CKN 225/98,
niepubl.).

¢ Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 czerwca 2000 r. (IV CKN 54/00, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 1999 r. (I CKN 225/98, niepubl.),
orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 9 lutego 1946 . (C.I. 3/46, OSN(C) 1946/1/29).

7 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 11 listopada 1977 r. (III CZP 75/77, OSNC
1978/5-6/86).

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 1999 . (I CKN 225/98, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada 1999 r. (I CKN 561/98, OSNC 2000/5/91),
uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 18 stycznia 1982 r. (III CZP 54/81, OSNC 1982/5-
6/71), orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 9 lutego 1946 r. (C.I. 3/46, OSN(C)
1946/1/29), orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 1938 . (C.IL. 2805/37,
OSN(C) 1939/3/127).

® Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 pazdziernika 2015 r. (II CSK 784/14,
niepubl.).

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 2005 r. (IV CK 204/04, niepubl),
wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 20 maja 2004 r. (II CK 326/03, niepubl.).

11 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 stycznia 2005 r. (II CK 353/04, niepubl.).

12 Tadeusz Wisniewski, ,Prawo zatrzymania w kodeksie cywilnym. Cze$¢ II”
Przeglad Sqdowy, 3 (1999): 30.
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Ogélnie przyjmuje sie, Ze zarzut prawa zatrzymania ma podwdjny cha-
rakter. W zakresie prawa materialnego stanowi on jednostronne o$wiad-
czenie woli, prowadzace do zahamowania skuteczno$ci roszczenia strony
przeciwnej (art. 461§ 1k.c., art. 496 k.c., art. 497 k.c.). Powolanie sie na ten
zarzut w trakcie procesu jest czynno$cia procesowsa o charakterze zarzutu
merytorycznego*..

Osobno nalezy podkresli¢, ze doé¢ zgodnie przyjmuje sie szczegdlny
charakter prawa zatrzymania. Sg to regulacje majace na celu zabezpieczy¢
interesy podmiotu zobowigzanego do wydania rzeczy™*, przez zabezpie-
czenie roszczen stuzacych dtuznikowi wzgledem wierzyciela do czasu uzy-
skania przez niego zabezpieczenia'®. Jest zatem $rodkiem nacisku w celu
spetnienia zobowigzania’®l. Ma charakter obronny, obrona powinna by¢
adekwatna do zadania, przeciwko ktéremu jest skierowana!’”). Powyzsze
rodzi rézne konsekwencje interpretacyjne i jest wykorzystywane w proce-
sie stosowania przepiséw o prawie zatrzymania. Z jednej strony wskazuje
sie, ze wzgledy stusznosci wymagaja, aby zadna ze stron nie zostata zmu-
szona do wykonania swojego zobowigzania bez jednoczesnego otrzymania
lub co najmniej zabezpieczenia spelnienia §$wiadczenia, ktdre jej sie nalezy
od drugiej strony, zwlaszcza gdy pomiedzy rzecza, ktéra sie zatrzymuje,
a wierzytelnoscia istnieje zwigzek®. W konsekwencji, sposéb wykona-
nia prawa zatrzymania musi umozliwiaé zrealizowanie jego celu, kté-
rym jest skuteczne sklonienie wtasciciela rzeczy do wywiazania sie przez
niego z obowigzku §wiadczenia na rzecz uprawnionego i wtedy upadnie
podstawa prawna do dalszego zatrzymywania rzeczy"°.. Z drugiej strony,
retencjonista nie moze wykorzystywac zatrzymanej rzeczy w innym celu,

13 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 czerwca 2003 r. (V CKN 417/01, niepubl.).
Na ten temat réwniez: Widniewski, ,Prawo”, 45-46.

14 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrzeénia 2015 r. (II CSK 755/14, niepubl.).

15 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (IV CSK 93/10, nie-
publ.).

16 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (IV CSK 93/10, nie-
publ.).

17 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada 1999 r. (II CKN 561/98, OSNC
2000/5/91).

18 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 sierpnia 2013 r. (I CSK 711/12, niepubl.),
wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 12 czerwca 2013 . (II CSK 634/12, niepubl.), wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 7 maja 2009 r. (IV CSK 27/09, nieubl.), wyrok Sagdu Naj-
wyzszego z dnia 26 lipca 2001 . (IV CKN 407/00, niepubl.).

19 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrzeénia 2015 r. (Il CSK 755/14, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 czerwca 2013 . (II CSK 634/12, niepubl.).
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zwlaszcza nie ma uprawnienia do bezptatnego z niej korzystania®®. Stuzy
wylacznie egzekwowaniu wiasnych wierzytelnosci i ma charakter zabez-
pieczajacy; nie daje uprawnien dalej idacych jak uprawnienie do uzywania
zatrzymanej rzeczy i czerpania pozytkéw, tym samym posiadacz korzysta-
jacy z cudzej rzeczy tylko na podstawie prawa zatrzymania jest obowigzany
do wynagrodzenia za korzystanie z niej*"..

2 | zarzut zatrzymania w sporze sqdowym

Podwdjny charakter prawa zatrzymania, polegajacy na tym, ze ta konstruk-
cja funkcjonuje zaréwno na plaszczyznie prawa materialnego jak i procesu
cywilnego, rodzi liczne trudnosci natury proceduralnej. Dwie z nich sg
kluczowe, chodzi o legitymacje do podniesienia zarzutu zatrzymania przez
albo wobec pelnomocnika procesowego, jak tez o dopuszczalno$¢ podnie-
sienia zarzutu zatrzymania jako zarzutu ewentualnego.

Co do pierwszej ze wskazanych kwestii to nalezy podkreslié, ze wiele
zalezy od okolicznosci sprawy i nie zawsze w ogdle pojawi sie problem
legitymacji pelnomocnika. Przede wszystkim mozliwe jest ztozenie oswiad-
czenia bezposrednio przez jedna strone drugiej stronie, zaréwno na rozpra-
wie jak i za posrednictwem poczty. Ponadto, o§wiadczenie o skorzystaniu
z prawa zatrzymania moze by¢ ztozone przez pelnomocnika, ktéry jest
wyraznie ku temu legitymowany w tresci pelnomocnictwa. W praktyce
najczesciej wystepuje wyrazna wzmianka o umocowaniu pelnomocnika
do sktadania tego typu oswiadczen procesowych. Czasem takie umocowa-
nie jest wyprowadzane z bardziej ogélnych sformutowan jak ,zastepstwo
prawne do wszystkich czynnosci faktycznych i prawnych zwigzanych ze
sprawg’ czy ,zastepstwo prawne do wszystkich kontaktéw z pozwanym”.
Natomiast problem pojawia sie w sytuacji, gdy umocowanie petnomoc-
nika nie wynika z treéci pelnomocnictwa. Wéwczas pojawia sie pytanie
o zakres umocowania peltnomocnika procesowego z art. 91 k.p.c. Mozna
tu pomocniczo odwotaé sie do dorobku Sadu Najwyzszego dotyczacego
zarzutu potracenia.

20 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 wrze$nia 2015 . (II CSK 755/14, niepubl.).
21 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 grudnia 2009 r. (I CSK 184/09, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 wrze$nia 2003 . (Il CKN 444/01, niepubl.).
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W orzecznictwie Sadu Najwyzszego ostroznie przyjmuje sie mozliwosé
wywolania skutkéw materialnoprawnych w nastepstwie dokonania czyn-
noéci procesowych. Wskazuje sie m. in. wypowiedzenie najmu lokalu
mieszkalnego moze nastapi¢ réwniez przez doreczenie najemcy wniesio-
nego przez pelnomocnika procesowego pozwu o opréznienie tego lokalu®?,
pozew o zobowigzanie do zwrotu przedmiotu darowizny moze zawie-
raé¢ oéwiadczenie o jej odwotaniu**. Pelnomocnik procesowy moze ztozy¢é
o$wiadczenie o uchyleniu sie od skutkéw prawnych oéwiadczenia woli
z powodu wady oéwiadczenia woli®*, jak tez oéwiadczenia o odstapieniu
od umowy™®*, Odpowiednie umocowanie moze byé¢ wyinterpretowane
z niejednoznacznej tresci petnomocnictwa®. Umocowanie moze nastapi¢
w sposéb dorozumiany™”). Natomiast brak umocowania do ztozenia przez
pelnomocnika procesowego o§wiadczenia o odstapieniu od umowy nie
sanuje okoliczno$¢, ze jego mocodawca nie podwazal tego o§wiadczenia
w toku postepowania, z uwagi na art. 104 k.c.l*®,

Niewatpliwie najszerzej jest oméwiona w orzecznictwie Sadu Najwyz-
szego problematyka ztozenia przez pelnomocnika procesowego o$wiad-
czenia o potraceniu. We wezeéniejszym orzecznictwie w zasadzie zgodnie
przyjmowano, ze przewidziany w art. 91 k.p.c. zakres umocowania z mocy
ustawy nie uprawnia pelnomocnika procesowego do zlozenia materialno-

-prawnego o$wiadczenia o potraceniu’®®’. Uznawano, ze ustawowa tre$é
pelnomocnictwa procesowego okreslona w art. 91 k.p.c. daje upowaz-
nienie do podejmowania decyzji i czynnosci o charakterze procesowym,
nie obejmuje natomiast umocowania do ingerencji w materialnoprawne

22 Uchwala Sagdu Najwyzszego z dnia 11 wrze$nia 1997 r. (III CZP 39/97, OSNC
1997/12/191).
23

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 wrze$nia 2019 r. (III CSK 189/17, niepubl.
24

25
26
27
28
29

).
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 2012 1. (IV CSK 204/12, niepubl.).
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 lutego 2019 r. (I CSK 723/17, niepubl.).
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 wrze$nia 2019 r. (III CSK 189/17, niepubl.).
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 2012 1. (IV CSK 204/12, niepubl.).
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 15 lutego 2019 r. (I CSK 723/17, niepubl.).
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 wrze$nia 2018 r. (V CSK 449/17, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lutego 2017 r. (V CSK 305/16, niepubl.), wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2016 r. (I CSK 862/14, niepubl.), wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 7 marca 2013 . (I CSK 476/12, niepubl.), wyrok Sadu Najwyz-
szego z dnia 13 marca 2012 r. (IV CSK 284/11, niepubl.), wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 12 pazdziernika 2007 r. (V CSK 171/07, niepubl.), wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 20 pazdziernika 2006 r. (IV CSK 134/05, niepubl.), wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 20 pazdziernika 2004 r. (I CK 204/04, OSNC 2005/10/176).
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stosunki mocodawcy'®”.. Jednak jednoczeénie przyjmowano, ze o$wiad-
czenie woli mocodawcy o udzieleniu pelnomocnictwa do ztozenia takiego

oéwiadczenia moze by¢ ztozone w sposéb dorozumiany™'.. Jako uzasad-
nienie wskazywano zalozenie celowego dziatania mocodawcy w kierunku

wygrania procesu, co pozwala przyjaé, ze zakresem umocowania strona

objeta takze ztozenie w jej imieniu okreslonego o§wiadczenia woli, jesli

jest to niezbedne w ramach obrony jej praw w procesie’®?. Jednoczesnie

przyjmowano, ze powyzsza argumentacja przestaje by¢ aktualna, gdy pet-
nomocnik ma by¢ odbiorca takiego o§wiadczenia. Wskazywano, ze nie

mozna rozszerzaé zakresu pelnomocnictwa przez wyktadnie celowosciows,
skoro z procesowego punktu widzenia byloby to niekorzystne dla strony
rozszerzenie zakresu umocowania wywotujgce skutek w postaci dojécia
do adresata materialnoprawnego o§wiadczenia o potraceniu. Nie mozna
zatem aprobowac tezy, jakoby taki zakres pelnomocnictwa byt efektem
celowego dziatania mocodawcy nakierowanego na wygranie procesu’?.
Trzeba odnotowaé, ze w najnowszym orzecznictwie nastapit radykalny
zwrot w ocenie omawianej kwestii. W uchwale Sadu Najwyzszego z 2 lipca
2024 1. (Il CZP 2/24) przyjeto bowiem, ze dla skutecznoéci podniesienia
zarzutu potracenia na podstawie art. 203" k.p.c. i odbioru takiego o$wiad-
czenia wystarczajace jest pelnomocnictwo procesowe®*l. Jest prawdopo-
dobne, ze nowe stanowisko, jesli sie utrwali, znajdzie zastosowanie réwniez
do zarzutu zatrzymania. Tym niemniej nalezy krytycznie odnies¢ sie do
pogladu przedstawionego w uchwale Sadu Najwyzszego z 2 lipca 2024 r.
(II1 CZP 2/24). Godzi w istote charakterystyki dziatalnosci petnomocnika,

30 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2020 r. (V CSK 480/18, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 pazdziernika 2007 r. (V CSK 171/07, niepubl.).

31 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lutego 2017 r. (V CSK 305/16, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 2013 r. (II CSK 476/12, niepubl.), wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 13 marca 2012 r. (IV CSK 284/11, niepubl.), wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 20 pazdziernika 2006 r. (IV CSK 134/05, niepubl.).

32 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lutego 2017 r. (V CSK 305/16, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca 2013 r. (II CSK 476/12, niepubl.), wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 12 pazdziernika 2007 r. (V CSK 171/07, niepubl.).

33 Wyrok Sadu Najwyzszego z 12 pazdziernika 2007 r. (V CSK 171/07, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z 7 marca 2013 r. (II CSK 476/12, niepubl.), wyrok Sadu
Najwyzszego z 13 stycznia 2016 r. (II CSK 862/14, niepubl.), wyrok Sadu Najwyz-
szego z 23 lutego 2017 r. (V CSK 305/16, niepubl.), wyrok Sadu Najwyzszego z 21
wrzeénia 2018 . (V CSK 449/17, niepubl.)

34 Wczesniej przyjeto tak w wyroku Sadu Najwyzszego z 9 lipca 2020 1. (V CSK
480/18, niepubl.).
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a wiec dziatalno$ci opierajacej sie na umocowaniu udzielonemu przez

mocodawce. Nie jest zasadne zalozenie, ze pelnomocnik na pewno poin-
formuje mocodawcy o przyjeciu o§wiadczenia o skorzystaniu z prawa

zatrzymania przez druga strone. Po pierwsze, nie wynika z zadnego prze-
pisu prawa, wrecz przeciwnie, gdyz odwraca cala koncepcje umocowania.
O tym, jaki jest zakres uprawnien petnomocnika powinna przesadzacé tres¢
pelnomocnictwa, a nie to, czy petnomocnik moze przekazaé jaka$ informa-
cje mocodawcy. To mocodawca powinien wyznacza¢ zakres umocowania

pelnomocnika, nie moze by¢ w tym zakresie zaskakiwany.

Druga kwestia rodzaca watpliwosci w praktyce to dopuszczalnosé
podniesienia zarzutu zatrzymania jako zarzutu ewentualnego, zwtasz-
cza z uwagi na to, ze jest to jednostronna czynno$¢ prawna o charakte-
rze prawnoksztattujacym. Dopuszczalnosé podniesienia ewentualnego
zarzutu prawa zatrzymania przyjmuje Tadeusz Wisniewski. Autor wska-
zuje, ze kwestia ta nie powinna budzié¢ watpliwoéci’®. Ogélnie trzeba
podkreslié, ze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego nie budzi watpliwosci
dopuszczalno$é postugiwania sie przez strony zarzutami ewentualnymi.
Mozna wrecz stwierdzié, ze to standardowy instrument w sporze sadowym.
W szczegblnosci dopuszcza sie mozliwosé podniesienia ewentualnego
zarzutu potracenia’®®. Wskazana problematyka zostata najszerzej omé-
wiona w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 25 lipca 2019 r. (III CZP 18/19,
OSNC 2020/7-8/55). Sad podkredlil, ze nalezy odréznié ,potracenie” jako
o$wiadczenie woli wierzyciela bedacego dtuznikiem wzajemnym dtuznika,
wywotujace skutek materialno-prawny w postaci umorzenia zobowigzania,
od ,zarzutu potracenia” jako $rodka obrony majgcego postaé¢ czynnosci
wierzyciela, polegajacej na ztozeniu po dokonaniu potracenia o§wiadczenia
procesowego powolujacego sie na jego nastepstwa. Potwierdzit tez niedo-
puszczalnos¢ ztozenia o§wiadczenia o potraceniu pod warunkiem albo
z zastrzezeniem. Jednocze$nie wskazat jednak, ze potracenie ewentualne
nie ma charakteru warunkowego, gdyz jego skutecznos¢ jest uzalezniona
od potwierdzenia istnienia wzajemnosci wierzytelno$ci, umozliwiaja-
cej kompensacje poprzez zaliczenie, Oceny nastepstw potracenia ewen-
tualnego, stosownie do wykazania przestanek potracenia, dokonuje sie

35 Wisniewski, ,,Prawo”, 47-48.

36 Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z 22 listopada 1968 r., I CR 538/68, OSN 1969,
Nr 11, poz. 204, wyrok Sadu Najwyzszego z 14 listopada 2008 r., V CSK 169/08, nie-
publ., wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 listopada 2011 r. (II CSK 70/11, niepubl.),
wyrok Sadu Najwyzszego z 14 czerwca 2013 r., V CSK 389/12, niepubl., postano-
wienie Sadu Najwyzszego z 9 sierpnia 2016 r. (II CZ 83/16, niepubl.).
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w postepowaniu, ktérego przedmiotem jest ocena zasadnosci roszczenia
kierowanego przeciwko sktadajacemu o$wiadczenie w tym przedmiocie.
Réwnie dobitnie wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z 6 czerwca
2023 1. (II CSKP 1183/22, niepubl.). Sad podkreslil, ze przy ocenie nalezy
uwzglednié specyfike sytuacji, w ktdérej zarzut potracenia zostaje ztozony
w zwigzku z prowadzonym postepowaniem sagdowym, w ktérym co do
zasady sporne jest miedzy stronami istnienie i wysoko$¢ wierzytelnosci
strony inicjujacej postepowanie i co ostatecznie zostaje ustalone dopiero
z chwila prawomocnego zakoniczenia postepowania.

Ogdlnie nalezy wskazaé, ze przyjecie dopuszczalnosci podniesienia
zarzutu potracenia czy zatrzymania w postaci ewentualnej nie powinna
rodzi¢ zastrzezen. Osoba uprawniona powinna mie¢ mozliwo$¢ postuzenia
sie zarzutem bez koniecznosci akceptacji negatywnych dla siebie skutkéw
prawnych. Warto podkres$lié, ze w procesie cywilnym jest wykorzystywa-
nych szereg ewentualnych zarzutéw o charakterze jednostronnym, odno-
szacych sie réwniez do prawa materialnego, za$ ich dopuszczalno$é nie
budzi watpliwosci. Jako przyktad mozna wskazaé zarzut oparty na art. s k.c.

Zarzut zatrzymania w sporze frankowym

3

Jak wskazano na wstepie, prawo zatrzymania jest szeroko wykorzystywane
w sporach frankowych. Juz w uchwale Sadu Najwyzszego z 16 lutego 2021 1.
(ITI1 CZP 11/20) " przyjeto dopuszczalno$é zastosowania prawa zatrzyma-
nia w razie stwierdzenia niewaznosci umowy kredytu. To byt nie tylko
jeden z argumentéw rzecz uwzglednienia tzw. teorii dwéch kondykeji,
ale réwniez - w ocenie Sadu - do$¢ pozyteczny instrument mozliwy do
wykorzystania przez strony. Sktonilo to Sad do szerokiego ujecia zakresu
prawa zatrzymania i przyjecia, ze zabezpiecza ono réwniez roszczenie
o zwrot kapitatu, ktére jest czym$ wiecej niz zobowigzaniem do $wiad-
czenia wzajemnego (ma charakter bardziej podstawowy niz obowigzek
zaplaty oprocentowania czy wynagrodzenia), a nie czym$ mniej, co uza-
sadnia zastosowanie tego przepisu takze w tym przypadku (w celu zabez-
pieczenia roszczenia restytucyjnego banku) z odwotaniem do rozumowania
aminori ad maius. Podobne stanowisko przyjeto w uchwale siedmiu sedziéw

37 OSNC 2021, nir 6, poz. 40.
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Sadu Najwyzszego z 7 maja 2021 1. (III CZP 6/21)"*). Dopiero w pézniejszym
orzecznictwie Sadu Najwyzszego pojawily sie rozbieznosci.

Wskazane wyzej orzeczenia przyczynily sie do gwattownego wzrostu
zainteresowania prawem zatrzymania w sporze frankowym. W praktyce
jednak od razu ujawnilo sie szereg dalszych kwestii, ktére rzucaty ciel na
atrakcyjno$¢ prawa zatrzymania. Ztozono$¢ problemu oznaczata, ze ocena
skuteczno$ci zarzutu zatrzymania zmuszala do rozstrzygniecia szeregu
kwestii czgstkowych, przez co orzekanie o prawie zatrzymania stawato
sie ,procesem w procesie”. Kwestie czastkowe niezbedne dla pelnej oceny
skuteczno$ci zarzutu zatrzymania w sporze frankowym, to:

1. Ocena czy umowa kredytu jest umowa wzajemna
2. Ocena czy wierzytelno$¢é chroniona prawem zatrzymania jest

wymagalna

3. Ocena czy wierzytelno$¢ chroniona prawem zatrzymania nie jest
przedawniona

4. Ocena czy zarzut zatrzymania moze by¢ podniesiony jako zarzut
ewentualny

5. Ocena czy umocowanie pelnomocnikéw obejmuje ztozenie i przyje-
cie oswiadczenia o skorzystaniu z prawa zatrzymania

6. Ocena czy mozliwo$é ztozenia o$wiadczenia o potraceniu nie
wylacza mozliwosci ztozenia os§wiadczenia o skorzystaniu z prawa
zatrzymania

7. Ocena czy mozliwo$¢ zlozenia os§wiadczenia o skorzystaniu z prawa
zatrzymania nie godzi w ochrone konsumenta wynikajaca z przepi-
séw o niedozwolonych postanowieniach umownych

Warto bardziej szczegétowo przyjrze¢ sie kwestiom wskazanym w punk-
cie1, 2, 6i7. Punkty 415 zostaly oméwiony wyzej, punkt 3 wydaje sie dos¢
oczywisty.

38 OSNC 2021, nir 9, poz. 56.
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4

Ocena wzajemnego charakteru umowy kredytu musi stanowi¢ punkt wyj-
Scia dla oceny dopuszczalnosci zastosowania prawa zatrzymania w sporze
frankowym. Zgodnie z art. 497 k.c. w zw. z 496 k.c. prawo zatrzymania
przystuguje tylko w razie niewaznosci umowy wzajemnej. Zatem nie przy-
stuguje w razie niewazno$ci umowy, ktéra nie ma wzajemnego charakteru.
Od razu trzeba jednak zauwazy¢, ze art. 497 k.c. przewiduje jedynie ,,odpo-
wiednie” stosowanie art. 496 k.c. (dotyczacego prawa zatrzymania) do
niewazno$ci umowy. Jakkolwiek zatem przyjecie wzajemnego charakteru
umowy kredytu wydaje sie by¢ warunkiem wstepnym dopuszczalnosci
skorzystania z prawa zatrzymania w sporze frankowym, to jednak nie
przesadza go w stopniu ostatecznym.

Jak sie wydaje zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie sgdowym
przewage uzyskuje stanowisko, ze umowa kredytu jest umowa wzajemna.
Tak przyjeto w uchwale Sadu Najwyzszego z 16 lutego 2021 r. (III CZP
11/20)"°! oraz w uchwale siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 7 maja
2021 1. (III CZP 6/21)"°), Sad wprawdzie nie odniést sie do tej kwestii sze-
rzej, jednak wyraznie wskazal na ,§wiadczenie wzajemne” w umowie
kredytu, jak tez dopuszczal tu stosowanie art. 497 k.c. w zw. z 496 k.c.
wprost. Podobnie przyjeto we wczesniejszym wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 7 marca 2017 r. (II CSK 281/16)"*"), w wyroku SN z 17 marca 2022 .
(IT CSKP 474/22)"* oraz (jak sie wydaje) w wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 7 kwietnia 2011 1. (IV CSK 422/10)*), Wieksze rozbieznosci wystepuja
w orzecznictwie sadéw nizszej instancji**l. Réwniez w doktrynie wydaje

Ocena czy umowa kredytu jest umowqg wzajemnq

39 OSNC 2021, nr 6, poz. 40.

40 OSNC 2021, nr 9, poz. 56.

4l Niepubl.

42 Niepubl.

43 Niepubl.

44 Wzajemny charakter umowy kredytu: wyrok Sadu Apelacyjnego w Warsza-
wie z dnia 15 grudnia 2021 r. (I ACa 299/21, niepubl.), wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z 15 grudnia 2021 1. (I ACa 448/18, niepubl.), wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z 25 listopada 2021 1. (I ACa 266/18, niepubl.), wyrok Sadu Apelacyj-
nego w Warszawie z 12 sierpnia 2021 r. (VI ACa 349/19, niepubl.), wyrok Sadu Ape-
lacyjnego w Gdarisku z 23 czerwca 2021 r. (V ACa 573/20, niepubl.), wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z 25 listopada 2020 r. (VI ACa 779/19, niepubl.), wyrok
Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 22 pazdziernika 2020 r. (I ACa 709/19, niepubl.).
Brak wzajemnego charakteru umowy kredytu: wyrok Sadu Apelacyjnego w War-
szawie z 20 pazdziernika 2021 r. (I ACa 155/21, niepubl.), wyrok Sadu Apelacyjnego
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sie mieé przewage stanowisko przyjmujace wzajemny charakter umowy
kredytu. Podkresla sie przede wszystkim to, ze z tytulu udzielonego kre-
dytu bank pobiera odsetki oraz prowizje!**. Oprocentowanie moze by¢
$wiadczeniem wzajemnym, gdyz stanowi odpowiednik §wiadczenia drugiej
strony, gdyby nie zaplata odsetek, umowa nie zostataby zawartal*!. Nie-
kiedy podkresla sie, ze oprocentowanie moze by¢ §wiadczeniem wzajem-
nym, tylko jesli stanowi wielko$¢é przewyzszajaca oczekiwania inflacyjne
stron, natomiast nie jeéli petni tylko funkcje waloryzacyjna™*”.

Nalezy opowiedzie¢ sie za wzajemnym charakterem umowy kredytu.
Wzajemna wiez §wiadczen (w znaczeniu funkcjonalnym) wynika wprost
z art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. ,Prawo bankowe”**), Prze-
pis ten jasno definiuje cel spoteczno-gospodarczy umowy kredytu, jakim
jest wymiana $wiadczenia banku (oddanie do dyspozycji kredytobiorcy na
czas oznaczony w umowie kwote srodkéw pienieznych z przeznaczeniem
na ustalony cel) w zamian za §wiadczenie kredytobiorcy (zaptata odsetek
w oznaczonych terminach splaty, zaptata prowizji od udzielonego kredytu).
Miedzy $wiadczeniami zachodzi sprzezenie, kazde z nich jest spelniane
w zamian za §wiadczenie kontrahenta, cheé uzyskania §wiadczenia kon-
trahenta sktonito strone do zwigzania sie umowa.

Generalnie trzeba jednak wskazaé, ze problem jest szerszy, Zrédlem
rozbieznosci jest przede wszystkim rézne postrzeganie pojecia ,,§wiad-
czenie”. To rézne postrzeganie jest obiektywnie uzasadnione, gdyz to
pojecie ma rézne znaczenie, w zaleznosci od kontekstu w jakim sie pojawia.
Rozbieznosci nie wyjasnia art. 353 k.c., ktdry jest dos¢ ogélny. Podstawowe

w Warszawie z 19 listopada 2021 r. (I ACa 183/20, niepubl.), wyrok Sadu Apela-
cyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2019 r. (I ACa 697/18, niepubl.), wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z 4 grudnia 2019 r. (I ACa 442/18, niepubl.).

45 Barbara Bajor, , Komentarz do art. 69 ustawy Prawo bankowe”, [w:]: Prawo
bankowe. Komentarz do przepiséw cywilnoprawnych”, red. Lechostaw Kociucki,
Jedrzej Maksymilian Kondek, Katarzyna Krélikowska, Barbara Bajor (Warszawa:
C.H. Beck, 2020, LEX), pkt 3.

46 Marcin Lemkowski, ,Oprocentowanie jako $wiadczenie wzajemne” Paristwo
iPrawo, nr1 (2005): 41-42; Grzegorz Tracz, ,Umowa kredytu. Uwagi de lege lata i de
lege ferenda” Transformacje Prawa Prywatnego, nr 3-4 (2007): 149-150. Odmiennie:
Zbigniew Radwariski, Zobowigzania - czes¢ szczegétowa (Warszawa: C.H. Beck, 2001),
188. Wzajemny charakter umowy pozyczki odplatnej wylacza Remigiusz Blicharski,

»Konstrukcja prawna zobowigzai wzajemnych” Transformacje Prawa Prywatnego,
nr 2 (2020): 47-49.

47 Zbigniew Ofiarski, ,Komentarz do art. 69 ustawy Prawo bankowe”, [w:] idem,
Prawo bankowe. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2013, LEX), pkt 3.5

48 T.j.Dz.U. z 2023 r., poz. 2488 ze zm.
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jestrozumienie §wiadczenia przez pryzmat jego przedmiotu. Takie ujecie

(,wiadczenie w znaczeniu przedmiotowym”) dominuje w dydaktyce, nie-
watpliwie jest formuta wyjadniajaca prima facie sposéb rozumienia §wiad-
czenia. Mozna tez wskaza¢ przepisy, przy ktérych stosowaniu pojawia sie

$wiadczenie w znaczeniu przedmiotowym. Najlepszym przyktadem moze

by¢ art. 410 k.c. Jednoczes$nie trzeba podkresli¢, ze $wiadczenie w znaczeniu

przedmiotowym, jest ujeciem uproszczonym. Nie pozwala na zastosowanie

tego pojecia we wszystkich mozliwych kontekstach, nie pozwala na postu-
zenie sie tak rozumianym §wiadczeniem w sytuacjach bardziej ztozonych.
Jest to szczegdlnie widoczne w ramach kwalifikacji prawnej umowy. Tu

pojawia sie potrzeba rozumienia innego rozumienia §wiadczenia, przez

skoncentrowanie si¢ nie tyle na jego przedmiocie, co na charakterystyce

oddzialywania danej umowy na plaszczyZnie spoleczno-gospodarczej

(»$wiadczenie w znaczeniu funkcjonalnym”). Swiadczenie powinno sta-
nowi¢ prawny refleks typowych ekonomicznych skutkéw umowy. Potrzeba

funkcjonalnego rozumienia §wiadczenia w tym kontekscie wynika z dwéch

okolicznosci. Po pierwsze, oddzialywanie danej umowy na ptaszczyz-
nie spoleczno-gospodarczej stanowi punkt odniesienia dla ustawodawcy

przy tworzeniu przepiséw dotyczacych danego typu umowy. Po drugie,
oddzialywanie danej umowy na plaszczyZnie spoteczno-gospodarczej

stanowi punkt odniesienia dla stron przy ksztattowaniu tresci konkret-
nego kontraktu. Tym samym, zastosowanie tu §wiadczenia w znaczeniu

przedmiotowym nie pozwoli na przeprowadzenie prawidtowej charaktery-
styki prawnej umowy. Przyjeta charakterystyka nie bedzie kompatybilna

z oddzialywaniem danej umowy na plaszczyZnie spoteczno-gospodarczej,
co moze skutkowac¢ licznymi trudno$ciami interpretacyjnymi.

Powyzsza teze potwierdza analiza regulacji dotyczacych umowy kre-
dytu. Jest tu przynajmniej kilka przepiséw potwierdzajacych konieczno$é
postugiwania sie tu pojeciem $wiadczenia w znaczeniu funkcjonalnym
oraz potwierdzajacych wzajemny charakter tak rozumianych $wiadczen
w umowie kredytu. Mozna tu wskaza¢ art. 77 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 1. ,,Prawo bankowe”**), zgodnie z ktérym ,Umowa kredytu moze okre-
§la¢, ze od kredytu postawionego do dyspozycji kredytobiorcy i przez niego
niewykorzystanego przystuguje bankowi odrebna prowizja’. W tej sytuacji
ewidentnie brak §wiadczenia w znaczeniu przedmiotowym, jest §wiadcze-
nie w znaczeniu funkcjonalnym. Jako przyktad przepiséw $wiadczacych
o wzajemnym charakterze §wiadczenl w rozumieniu funkcjonalnym mozna

49 T.j.Dz.U. z 2023 r., poz. 2488 ze zm.
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wskazad art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 12 maja 2011 . ,,0 kredycie konsumenc-
kim”*! zgodnie z ktérym ,w przypadku sptaty catoéci kredytu przed ter-
minem okre§lonym w umowie, catkowity koszt kredytu ulega obnizeniu
o te koszty, ktére dotycza okresu, o ktéry skrécono czas obowigzywania
umowy, chociazby konsument poniést je przed ta sptatg”. Natomiast art. 54
ust. 1 tej ustawy przewiduje, ze ,Konsument nie ponosi kosztéw zwig-
zanych z odstgpieniem od umowy o kredyt konsumencki, z wyjatkiem
odsetek za okres od dnia wyptaty kredytu do dnia sptaty kredytu”. Podobne
regulacje zawiera art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 23 marca 2017 r. ,,0 kredycie
hipotecznym oraz o nadzorze nad posrednikami kredytu hipotecznego
iagentami”"®", zgodnie z ktérym ,konsument nie ponosi kosztéw zwigza-
nych z odstgpieniem od umowy o kredyt hipoteczny, z wyjatkiem odsetek
za okres od dnia wyptaty kredytu hipotecznego do dnia jego sptaty”. We
wszystkich wymienionych regulacjach wida¢ wieZ miedzy §wiadczeniami
w znaczeniu funkcjonalnym.

5 | Ocena czy wierzytelnos¢ chroniona
prawem zatrzymania jest wymagalna

Jak wskazano, wzajemny charakter umowy kredytu nie przesadza o mozli-
wosci stosowania prawa zatrzymania w sporze frankowym, za$ kluczowy
problem wiaze si¢ wladnie z wymagalnoscia. Ustawodawca nie odnosi
sie do kwestii, czy mozliwo$¢ skorzystania z prawa zatrzymania dotyczy
jedynie wierzytelnosci wymagalnej, czym uregulowanie z art. 497 k.c.
W zw. z 496 k.c. wyraZnie odrdznia sie od art. 498 k.c. Nie przesadza to
jednak ostatecznej oceny prawnej. Jednocze$nie trzeba podkreslié, ze rze-
komy brak koniecznosci postawienia w stan wymagalno$ci wierzytelnosci
o zwrot kwoty kredytu stanowi jeden z istotnych czynnikéw determinu-
jacych atrakcyjno$é prawa zatrzymania w sporze frankowym. Pozwala
bowiem uniknaé kredytodawcy deklaracji co do niewaznosci umowy.

Juz we wcze$niejszej doktrynie pojawilo sie stanowisko, ze prawo zatrzy-
mania moze chroni¢ jedynie wierzytelnosci wymagalne. Jak podkresla

50 T.j.Dz.U. z 2023 ., poz. 1028 ze zm.
51 T.j.Dz.U. z 2022 I., poz. 2245 ze zm.
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Tadeusz Wisniewski, mozliwo$¢ skorzystania z prawa zatrzymania nie
moze wyprzedzaé¢ powstania wymagalno$ci roszczenia. Innymi stowy
wymagalno$é roszczenia decyduje o dopuszczalnosci i skutecznosci prawa
zatrzymania®?. Podobnie przyjeto przynajmniej w czeéci orzecznictwa
sadowego. Wskazuje sie tu, ze podmiot korzystajacy z prawa zatrzymania
nie powinien znaleZ¢ sie ani w korzystniejszym, ani w gorszym potoze-
niu w poréwnaniu z sytuacja, gdy do wykonania zobowigzania dochodzi
wedtug ogélnych regut, przy czym do tych regul nalezy przede wszystkim
konieczno$é, aby dochodzone roszczenie byto wymagalne. Odmiennego
whniosku nie uzasadnia réwniez poréwnanie art. 496 k.c. i art. 498 § 1 k.c.
W tresci przepisu art. 498 § 1 k.c. wprost wskazano na wymagalnos¢ wie-
rzytelnosci, jednakze formuta ta jest konieczna, skoro zarzut potracenia
moze dotyczy¢ wierzytelnosci wynikajacych z réznych stosunkéw praw-
nych taczacych strony, tymczasem prawo zatrzymania zwigzane pozostaje
z odstapieniem od umowy, niewazno$cig umowy czy tez jej rozwigzaniem,
tym samym zbedne pozostawato szczegbtowe opisywanie cech wierzytel-
noéci stron, ktérymi skutkuje powstanie wskazanych stanéw, zwlaszcza ze
wierzytelnosci te pozostaja niejako symetryczne, a z momentem powstania
tych stanéw dziatanie kazdej ze stron moze skutkowaé wymagalnoscia
wierzytelno$ci wzajemnej®*.

Jak sie wydaje, powyzsze stanowisko jest trafne. Uwzglednienie prawa
zatrzymania jest forma ochrony sadowej, znajduje odzwierciedlenie
wyroku sadu w formie oddzielnego punktu. Tymczasem ochrona sagdowa
przystuguje jedynie wierzytelno$ciom wymagalnym. Roszczenie o zaplate
kwoty nawet ewidentnie przystugujacej w ramach danego stanu faktycz-
nego, tyle ze nie wymagalne, podlegatoby oddaleniu jako przedwczesne.
Tak samo nalezy oceni¢ zarzut zatrzymania majacy na celu ochrone wierzy-
telnosci, ktéra nie jest wymagalna. Powyzsza ocene potwierdza wzglad na
materialnoprawne skutki skorzystania z prawa zatrzymania. Jak wskazano,
skuteczne skorzystanie przez strone z prawa zatrzymania wzajemnego
$wiadczenia pienieznego wylacza opéznienie w spetnieniu tego Swiad-
czenia. Powstaje zatem powazna watpliwo$é, czy byloby dopuszczalne
przyznanie tak daleko idacej ochrony wierzytelnosci niewymagalnej.

52 Tadeusz Wi$niewski, Prawo zatrzymania (Warszawa: Wydawnictwa Praw-
nicze, 1999), 132.

53 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 28 lipca 2022 r. (I ACa 1244/21,
niepubl.), wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdanisku z 23 maja 2022 r. (V ACa 114/22, nie-
publ.), wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdarisku z 10 marca 2022 r. (V ACa 305/21,
niepubl.).
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Kwestia wymagalnosci rodzi automatycznie koniecznos$¢ odpowiedzi na
pytanie, czy mozna postawié¢ wierzytelnos¢ w stan wymagalnosci w nastep-
stwie o§wiadczenia, ktére ma charakter warunkowy. Do$¢ czesto praktyka
kredytodawcéw w sporach frankowych jest bowiem wzywanie kredyto-
biorcéw do zaptaty §wiadczenia nienaleznego w postaci wyplaconej kwoty
kredytu dopiero wéweczas, ,gdyby doszto do ustalenia, ze umowa miedzy
stronami jest niewazna”.

Roszczenie o zwrot kwoty wyptaconej na podstawie niewaznej umowy
ma charakter bezterminowy, tym samym jego wymagalno$¢ zalezy od
wezwania w trybie z art. 455 k.c. (zob. uchwata Sagdu Najwyzszego z 5 listo-
pada 2014 ., IIl CZP 76/14, OSNC 2015, nr 7-8, poz. 86). Jakkolwiek to wezwa-
nie jest jednostronnym o$wiadczeniem o charakterze prawoksztattujgcym,
ktére nie wymaga szczegdlnej formy i moze zostaé¢ zlozone w sposéb
dowolny™*, to jednak nie budzi watpliwosci, ze z wezwania musi wyni-
kaé wola wierzyciela, aby dtuznik zrealizowal obowiazek niezwlocznego
spelnienia §wiadczenia. W szczegélnosci, musi z niego wynika¢ stanowcze
o$wiadczenie o tym, ze wierzycielowi przystuguje okreslona wierzytel-
nos¢. Tego kryterium nie spelniaja wezwania o charakterze warunkowym.
Po pierwsze, nie wynika z nich stanowcza wola postawienia wierzytelnosci
w stan wymagalnosci, wydaje sie wrecz, ze spelnienie §wiadczenia przez
powodéw uznawat za niepozadane i dla siebie niekorzystne. Nawet gdyby
kredytobiorca chciat zado§éuczynié¢ zadaniu kredytodawcy, to i tak nie
ma jak, skoro to o§wiadczenie jest tylko warunkowe i az do korca procesu
nie jasne, czy warunek sie zrealizowat. Po drugie, warunkowe wezwanie
godzi w istote stanu opéznienia. Dtuznik wprawdzie nie ma obowigzku
spelnienia $wiadczenia z uwagi na warunkowo$¢é wezwania, natomiast
z chwilg ziszczenia sie¢ warunku nagle popada w kilkuletnie opéZnienie
ze spelnieniem swojego $wiadczenia, uzasadniajace naliczanie odsetek za
opéznienie ze skutkiem wstecznym. Innymi stowy, dtuznik nie jest w opdz-
nieniu, a sekunde ,,jurydyczng” pézniej jest w opéZnieniu kilkuletnim. Po
trzecie, odmiennego stanowiska nie uzasadnia odwotanie sie do konstrukeji
zarzutu zatrzymania w postaci ewentualnej. Zarzut ewentualny opiera
sie kwestionowaniu istnienia wierzytelnosci drugiej strony, tymczasem
w ramach omawianego zagadnienia podnoszacy zarzut nie tyle kwestionuje
istnienie wierzytelnosci drugiej strony, lecz czyni warunkowym istnienie
wlasnej wierzytelnosci. Innymi stowy, nie chodzi o to, ze uprawnionemu
przystuguje mozliwo$¢ skutecznego powotania sie na prawo zatrzymania,

54  Zob. wyrok SN z 2 marca 2017 r., V CSK 395/16, niepubl.



tukasz Wegrzynowski | Prawo zatrzymania w sporze frankowym 491

za$ chce on tg mozliwo$¢ zrealizowaé w formie zarzutu ewentualnego, lecz
0 to, ze uprawnionemu w ogdle nie przystuguje mozliwos¢ skutecznego
powotania sie na prawo zatrzymania, gdyz jego wtasna wierzytelno$é nie
jest wymagalna.

6

Ocena czy mozliwos¢ ztozenia
oswiadczenia o potrqceniu nie wytgcza
mozliwosci ztozenia oswiadczenia

o skorzystaniu z prawa zatrzymania

Kolejna trudno$é to dopuszczalno$é postuzenia sie prawem zatrzymania
w sytuacji, gdy uprawniony ma mozliwo$¢ potracenia wierzytelnosci. Kwe-
stia ta zostala szeroko oméwiona w postanowieniu SN z 17 marca 2023 r.
(I CSKP 1486/22)""]. Sad zaakcentowat funkcje zabezpieczajaca prawa
zatrzymania jako podstawows funkcje tego prawa. Ponadto podkreslit
jego subsydiarny (positkowy) charakter, gdyz silnie determinowane celem
ukierunkowanym zabezpieczeniem, nie jest to wiec konstrukcja majaca
samodzielne znaczenie. W konsekwencji pojawia sie pytanie o mozliwos¢
skutecznego powolania sie na prawo zatrzymania, jezeli strona stosunku
cywilnego mogta lub nadal moze ztozy¢ o§wiadczenie o potraceniu. Skoro
bowiem wierzyciel retencyjny moze zaspokoi¢ swojg wierzytelnos¢, to
powstaje watpliwo$é, czy ma interes w tym, aby zada¢ jej zabezpieczenial®®.
Wskazane watpliwosci zostaty potwierdzone w uchwale siedmiu sedziéw
SN 19 czerwca 2024 r. (III CZP 31/23, niepubl.) w tezie, ktérej wskazano, ze
,prawo zatrzymania nie przystuguje stronie, ktéra moze potraci¢ swoja
wierzytelno$¢ z wierzytelnosci drugiej strony”. Podobny poglad pojawit
sie w doktrynie. Tomasz Szancilo wskazuje nawet, ze prawo zatrzymania
w ogdle nie powinno mie¢ zastosowania w przypadku wzajemnych §wiad-
czen pienieznych, co oznacza m. in., ze mozliwo$¢ dokonania potracenia

5 Niepubl.

56 Podobnie: wyrok SN z 17 marca 2022 r. (Il CSKP 474/22, OSNC-ZD
2022, Nr 4, poz. 44, wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 24 lutego 2022 r.
(I ACa 866/21, niepubl.), wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 8 czerwca 2021 .
(I ACa 645/20, niepubl.)
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wylacza powolanie si¢ na prawo zatrzymania. Zatrzymanie spetnia bowiem
swoja funkcje tam, gdzie $wiadczenia sg réznorodzajowe i z tego powodu
wierzytelno$ci obu stron nie nadaja sie do potracenia'®”..

Generalnie to stanowisko jest trafne. Prawo zatrzymania ma zabez-
pieczy¢ interesy podmiotu zobowigzanego do spelnienia §wiadczenia,
co potwierdza art. 496 k.c. in fine, zgodnie z ktérym prawo zatrzymania nie
przystuguje, jeéli druga strona ,zabezpieczy roszczenie o zwrot”. To uza-
sadnia watpliwos¢ co do mozliwosci skutecznego powotania si¢ na prawo
zatrzymania w sytuacji, gdy strona moze zlozy¢ oswiadczenie o potraceniu.
Skoro bowiem wierzyciel retencyjny moze zaspokoi¢ swoja wierzytel-
nos¢, to nie ma obiektywnego interesu w tym, aby zada¢ zabezpieczenia
zaspokojenia tej wierzytelno$ci. Takie stosowanie prawa zatrzymania
wykracza poza jego ochronny cel. Natomiast problem pojawia si¢ w sytu-
acji, gdy zarzut potracenia realnie nie przystuguje, np. z uwagi na uptyw
terminu z art. 203'§2 k.p.c. Skoro potracajacy nie moze podniesé zarzutu
zatrzymania, to subsydiarny charakter prawa zatrzymania nie wytacza
mozliwosci skutecznego powotanie sie na ta konstrukcje. W praktyce zatem
ograniczenie wynikajace z subsydiarnego charakteru prawa zatrzymania,
moze nie wywota¢é szerszych konsekwencji.

7

Ocena czy mozliwos¢ ztozenia oswiadczenia
o skorzystaniu z prawa zatrzymania
nie godzi w ochrone konsumenta

Dos¢ istotnym zagadnieniem jest wreszcie ocena tego, czy skorzysta-
nie z prawa zatrzymania nie narusza ochrony konsumenta wynikajacej
z dyrektywy 93/13"°%.. Trzeba przeciez zauwazy¢, ze skuteczne powotanie
sie na prawo zatrzymania intensywnie oddziatuje w sfere prawna dru-
giej strony. Przede wszystkim dziata hamujaco na mozliwo$é realizacji

57 Tomasz Szancilo, ,Prawo zatrzymania a charakter $wiadczenia. Uwagina tle
umowy kredytu powigzanego z walutg obcg” Przeglgd Ustawodawstwa Gospodarczego,
nr7 (2024):1, 11. Teze o subsydiarnym charakterze prawa zatrzymania przyjmuje
tez: T. Wisniewski, zob. Wisniewski, Prawo zatrzymania, 30.

58  Dyrektywa Rady 93/13/EWG z 5.04.1993 r. w sprawie nieuczciwych warunkéw
w umowach konsumenckich (Dz.U. UE Lnr9s, s. 29, ze zm.), dalej: , dyrektywa 93/13”.



tukasz Wegrzynowski | Prawo zatrzymania w sporze frankowym 493

roszczenia z tytulu nienaleznego $wiadczenia przystugujacego konsumen-
towi bedacego kredytobiorca. Dodatkowo, jak juz wskazano, powotanie sie
na prawo zatrzymania wytacza opdéznienie kredytodawcy. Tymczasem
stwierdzenie niedozwolonego charakteru postanowienia umownego ozna-
cza zastosowanie calego systemu skutkéw prawnych®®, wéréd ktérych
jest réwniez skutek restytucyjny. W orzecznictwie Trybunalu Sprawie-
dliwosci UE (TSUE) podkre$la sie, ze spoczywajacy na sadzie krajowym
obowiagzek wylaczenia stosowania niedozwolonego postanowienia naka-
zujacego zaplate kwoty pociaga za soba co do zasady odpowiedni skutek
restytucyjny w odniesieniu do tej kwoty, czyli zwrotu nienaleznie nabytych
przez przedsiebiorce ze szkoda dla konsumenta korzysci wskutek niedo-
zwolonego postanowienia umownego'®”’. Skutek restytucyjny obejmuje
prawo do zwrotu kwot w pelnej wysokoéci'®", jak tez prawo konsumenta
do dochodzenia odsetek od wezwania do zaptaty sumy gtéwne;j 2.

Juz wstepna ocena powinna prowadzi¢ do wniosku, ze prawo zatrzy-
mania narusza tak rozumiany skutek restytucyjny. Zostato to dostrzezone
w orzecznictwie sadowym, gdzie podniesiono watpliwosci, czy pozostaje
zgodne z zasadg efektywnej ochrony konsumentéw towarzyszace prawu
zatrzymania zalozenie, ze konsument musi ponownie zgromadzié¢ cala
kwote kapitatu, niezaleznie od tego jaka kwote juz splacil, aby skutecznie
dochodzi¢ od banku zwrotu nienaleznych $wiadczen**l.

Powyzsze watpliwosci zostaty potwierdzone w najnowszym orzecznic-
twie TSUE. W wyroku TSUE z 14 grudnia 2023 . (C-28/22)"* wskazano, ze
art. 6 ust. 1iart. 7 ust. 1dyrektywy 93/13 w zwigzku z zasada skutecznosci

59 Szerzej na ten temat: Lukasz Wegrzynowski, ,Dyrektywa 93/13 w najnow-
szym orzecznictwie TSUE (skutki, wytaczenie ochrony, przedawnienie)” Monitor
Prawniczy, 12 (2023): 789.

60 Wyrok TSUE z 30.06.2022 r. (C-170/21, Dz.U.UE.C.2022/318/12), wyrok
TSUE z 31.03.2022 1. (C-472/20, Dz.U.UE.C.2022/207/3), wyrok TSUE z 2.09.2021 .
(C-932/19, Dz.U.UE.C.2021/431/25), wyrok TSUE z16.07.2020 . (C-224/19 i C-259/19,
Dz.U.UE.C.2020/297/15).

61 Wyrok TSUE z 21.12.2016 r. (C-354/15, 307-308/15, ZOTSiS 2016/12/1-980).

62 Wyrok TSUE z 14.12.2023 r. (C-28/22, Dz.U.UE.C.2024/1069), wyrok TSUE
215 czerwea 2023 . (C-520/21, ECLI:EU:C:2023:478).

63 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z 17 marca 2023 r. (II CSKP 1486/22,
niepubl.), wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 24 lutego 2022 1. (I ACa 866/21,
niepubl.), wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2021 r.
(I ACa 155/21, niepubl.). Odmiennie przyjeto w postanowieniu siedmiu sedziéw
SN z 6 pazdziernika 2023 r. (IIl CZP 126/22, niepubl.), jak tez w wyroku Sadu
Najwyzszego z 8 marca 2024 r. (II CSKP 183/23, niepubl.).

64 Dz.U.UE.C.2024/10609.
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stoja na przeszkodzie przyjeciu, ze przedsiebiorca moze powota¢ sie na
prawo zatrzymania, jezeli wykonanie tego prawa zatrzymania powoduje
utrate przez konsumenta prawa do uzyskania odsetek za opdZnienie.
To rozstrzygniecie pozostawito pewien niedosyt, gdyz TSUE - kierujac
sie trecig pytania prawnego - skoncentrowat sie tylko na jednym z aspek-
téw prawa zatrzymania. Zdecydowanie dalej poszto stanowisko przedsta-
wione w postanowieniu TSUE z 8 maja 2024 r. (C-424/22)"".. Tu generalnie
zakwestionowano dopuszczalno$¢ prawa zatrzymania z uwagi na dyrek-
tywe 93/13, gdyz konsument zobowigzany do zaptaty znacznej kwoty, ktéra
moglaby przekraczaé jego mozliwosci finansowe.

Jednoczes$nie trzeba wskazaé, ze powyzsze zastrzezenia dotycza jedynie
szczegblnej sytuacji, a wiec niewaznos$ci umowy zawierajacej niedozwo-
lone postanowienia umowne. Natomiast, w odréznieniu od kwestii wyzej
wskazanych, nie majg oddziatywania na cato$¢ problematyki dotyczacej
prawa zatrzymania.

8

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze stosowanie prawa zatrzymania rodzi
duze trudnosci w praktyce. Do$¢ skrétowe uregulowanie prawa zatrzyma-
nia na wypadek niewazno$ci umowy wzajemnej nie moze prowadzi¢ do
nieskrepowanego stosowania tej konstrukeji, zwlaszcza jesli uwzglednié,
ze wywoluje ona istotne konsekwencje w sferze prawnej adresata oswiad-
czenia o skorzystaniu z prawa zatrzymania. Stad tez, lakoniczna tres¢
regulacji z art. 496 k.c. i art. 497 k.c. zamiast zalety, staje sie wada, gdyz
wigkszos¢ watpliwosci musi by¢ rozstrzygnieta z uwzglednieniem zatozen
ogblnych prawa cywilnego. W konsekwencji, granice i wlasciwosci prawa
zatrzymania pozostaja niejasne.

Powyzsza obserwacja zachowuje pelng aktualno$é w sporze frankowy.
Tu dochodza jeszcze watpliwosci, czy w ogdle mozna stosowac art. 497 k.c.
w zw. z art. 496 k.c. z uwagi na wzajemny albo niewzajemny charakter
umowy kredytu. Wreszcie, powazne zastrzezenia rodzi dopuszczalnosé¢
prawa zatrzymania w sporze z udzialem konsumenta, z uwagi na wskazang

Podsumowanie

65 Dz.UUE.C.2024/4073.
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intensywno$¢ oddzialywania prawa zatrzymania na sytuacje prawna dru-
giej strony bedacej konsumentem.
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SLOWA KLUCZOWE: roszczenia KEYWORDS: claims of particularly
pracownikéw szczegdlnie protected employees, principles of
chronionych, zasady wspétzycia social coexistence, interim relief,
spotecznego, tymczasowe securing the claims by order to
zabezpieczenie, zabezpieczenie continue employment until the
roszczen przez nakaz dalszego judgement becomes valid

zatrudnienia do uprawomocnienia
sie wyroku

1 Wprowadzenie

Pracownicy szczegélnie chronieni to bardzo zréznicowana grupa oséb,
ktérej prawo pracy przyznaje uprzywilejowany status takze na gruncie
prawa procesowego. Celem artykutu jest przedstawienie kontrowers;ji
zwigzanych z roszczeniami tych podmiotéw w kontekscie mozliwosci
skorzystania przez sad pracy z klauzul generalnych zasad wspétzycia
spotecznego i spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa i zasadzenia
w tym przypadku roszczenia alternatywnego. W drugiej czesci opracowa-
nia analiza skupia sie na przestankach i konsekwencjach wzmocnienia
gwarancji zatrudnienia na podstawie nowego przepisu art. 755° kodeksu
postepowania cywilnego poprzez udzielenie zabezpieczenia roszczen
w postaci zobowigzania pracodawcy do zatrudnienia pracownika szcze-
gblnie chronionego do czasu prawomocnego zakonczenia postepowania.
W tym zakresie powstaje problem wykonania zabezpieczenia oraz ksztattu
powstalego stosunku prawnego i mozliwo$¢ jego modyfikacji.
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2. | Mozliwoé¢ zastosowania przepisow art. 8
kodeksu pracy i art. 477" kodeksu postepowania
cywilnego w przypadku pracownikéw szczegdlnie
chronionych

Analize nalezy rozpoczaé od okreslenia, ktérzy pracownicy i z jakich powo-
déw podlegaja szczegblnej ochronie przed wypowiedzeniem i rozwigza-
niem stosunku pracy na gruncie przepiséw prawa pracy. Jak wskazuje si¢
W nauce prawa pracy ochrona ta nastepuje ze wzgledu na szczegélna sytu-
acje biotyczna lub osobista pracownika, petniong wazng funkcje publiczng
lub spoteczna™. Wskazanie pelnego katalogu tych oséb rodzi trudnosé
ze wzgledu na rozproszenie ich w réznych aktach prawnych a nawet, jak
wskazuje Krzysztof W. Baran, ,,swoista atomizacje zrédel prawa”!?!.
Regulacja zawarta w przepisie art. 45 kodeksu pracy (zw. dalej k.p.)™
stanowi wyraz powszechnej ochrony trwato$ci stosunku pracy. Wprowa-
dza jednoczeénie odstepstwa od zawartej w niej zasady. Zgodnie art. 45§ 1
k.p. w razie ustalenia, ze wypowiedzenie umowy o prace zawartej na czas
okreslony lub umowy o prace zawartej na czas nieokreslony byto nieuza-
sadnione lub naruszato przepisy o wypowiadaniu uméw o prace, sad pracy,
stosujac sie do woli pracownika w tym zakresie, orzeka o bezskutecznosci
wypowiedzenia, a jezeli umowa ulegta juz rozwigzaniu - o przywréceniu
pracownika do pracy na poprzednich warunkach albo o odszkodowaniu.
Niemniej jednak, zgodnie w § 2 ww. przepisu sad pracy moze nie uwzgled-
ni¢ zgdania uznania wypowiedzenia za bezskuteczne lub przywrécenia do
pracy, jezeli ustali, ze uwzglednienie takiego zagdania jest niemozliwe lub
niecelowe. W takim przypadku sad pracy orzeka o odszkodowaniu. Wska-
zana wyzej regulacja pozwala sadowi nie uwzglednic¢ zgtoszonego w pozwie
zadania przywrdcenia do pracy i w jego miejsce orzec o odszkodowaniu

! ArturRycak, ,§27.Szczegélna ochrona trwatosci stosunku pracy”, [w:] Prawo
pracy, wyd. 5, red. Jakub Stelina (Warszawa: C.H. Beck, 2020), 205-210. Autor
wskazuje gtéwne kategorie 0s6b szczegdlnie chronionych przed wypowiedzeniem
czy rozwigzaniem stosunku pracy przy czym wyliczenie to ma charakter egzem-
plifikacyjny.

2 Tak: Krzysztof Wojciech Baran, ,O zabezpieczeniu roszczen pracownikéw
szczegblnie chronionych w trybie art. 755 ° kodeksu postepowania cywilnego
w razie wypowiedzenia albo rozwigzania stosunku pracy przez pracodawce” Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne, nr 10 (2023): 21-22.

3 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2023 ., poz. 1465,
Z 2024 T. poz. 878).
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jedynie wyjatkowo, tj. ,,jezeli ustali”, ze przywrdcenie do pracy byloby nie-
celowe lub niemozliwe, a wiec tylko jesli wskazuja na to ustalenia faktyczne
poczynione w konkretnej sprawie. Pracodawca moze takze podnosié, ze
powddztwo pracownika o przywrécenie do pracy jest niezgodne ze spo-
teczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa lub z zasadami wspétzycia
spotecznego. W razie uznania przez sad zasadnosci jednego z tych zarzu-
téw, sad pracy moze zasadzié¢ na rzecz pracownika odszkodowanie. Bedzie
miato ono wéwczas charakter zastepczy (facultas alternativa), a podstawg
zasadzenia tego roszczenia jest wéwczas art. 477" ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. Kodeks postepowania cywilnego™* (zw. dalej k.p.c.).

Przechodzac na plaszczyzne szczegélnej ochrony trwatosci stosunku
pracy, ustawodawca w przepisie art. 45 § 3 k.p. wskazane wyzej odstep-
stwo od orzekania zgodnie z zadaniem pracownika wytacza w stosunku
do pracownikéw szczegélnie chronionych, o ktérych mowa w art. 39 k.p.
(pracownikéw w wieku przedemerytalnym) i 177 k.p. (kobiet w cigzy i 0séb
korzystajac z urlopéw zwigzanych z rodzicielstwem) oraz w przepisach
szczegblnych dotyczacych ochrony pracownikéw przed wypowiedzeniem
lub rozwigzaniem umowy o prace. Istotne jest to, ze uwzglednienie zadania
pracownika przywrdcenia do pracy jest niemozliwe z przyczyn okreslo-
nych w art. 41* k.p., tj. w przypadku upadtosci lub likwidacji pracodawcy -
w takim przypadku sad pracy orzeka o odszkodowaniu. Przepis art. 45
§ 3 k.p. statuuje zatem odstepstwo od mozliwosci zasadzenia odszkodo-
wania w miejsce przywrécenia do pracy w przypadku oséb szczegdlnie
chronionych przed wypowiedzeniem czy rozwigzaniem umowy o prace.

W bogatym orzecznictwie Sadu Najwyzszego wskazuje sie, ze sad pracy
moze zasadzi¢ odszkodowanie na rzecz osoby szczegdlnie chronionej jedy-
nie w sytuacji, gdy roszczenie restytucyjne jest nieuzasadnione ze wzgledu
na jego sprzeczno$¢ ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa
czy zasadami wspétzycia spotecznego. Sprzecznos¢ ta mozemy jednak pod-
nosi¢ dopiero wtedy, gdy zachowanie pracownika byto wyjatkowo naganne
lub szczegélnie razace. W zwigzku z tym, Ze zgodnie z art. 56 § 2 k.p. przepis
art. 45 § 213 k.p. stosuje sie odpowiednio do roszczen pracownika w razie
niezgodnego z prawem rozwigzania przez pracodawce umowy o prace
bez wypowiedzenia, stosujemy te regulacje takze do rozwigzania umowy
o0 prace w trybie natychmiastowym. Niemniej jednak, jezeli pracodawca
dokonal rozwigzania stosunku pracy nie tylko z naruszeniem przepiséw

4 T,j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1550, 1429, 1606, 1615, 1667, 1860, 2760, Z 2024 T.,
poz. 858, 859, 863).
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o szczegblnej ochronie, ale takze bez przyczyny wypetniajacej wszystkie
przestanki okreslone w art. 52 § 1 k.p., zasadzenie odszkodowania moze
nastapi¢ zasadniczo w razie stwierdzenia niemozliwosci przywrdcenia
do pracy, stwierdzenie za$ samej niecelowo$ci w tym przypadku nie jest
wystarczajace'®..

Problem polega na tym, ze mozliwo$¢ zastosowania art. 8 k.p., tj. klau-
zuli generalnej spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa czy zasad
wspdtzycia spolecznego, powinno by¢ analizowane w kontekscie zacho-
wania obu stron stosunku pracy. Skorzystanie z tego przepisu powinno
odbywac sie z uwzglednieniem powszechnie znanej i majaca dtuga tradycje
takze w prawie cywilnym (art. 5 Kodeksu cywilnego i nie obowiazujacy juz
art. 3 Przepiséw ogélnych prawa cywilnego™®) zasady ,czystych rak”. Zgod-
nie z nig ochrony przewidzianej w art. 8 k.p. moze zadaé jedynie ten, kto
sam postepuje nienagannie!”. Zasada ta wyraza aprobowane w spoteczen-
stwie poczucie, ze osoba, ktérej zachowanie nie spetnia norm, nie powinna
moéc skutecznie powolywaé sie na cudze ich tamanie jako podstawe swojej
obrony. Regute te uzupelnia stanowisko judykatury, nakazujace dokony-
waé doktadnego ustalenia wszystkich okolicznosci sprawy i poréwnania,
rozwazenia i ocenienia zachowania sie obu stron w kontekscie stusznoéci
powotywania sie na jedng z nich, tj. na art. 8 k.p. czy art. 5 k.c., jako pod-
stawe swej obrony'®!. Powolywanie sie na zasady wspétzycia spotecznego
wiaze sie z ustanowieniem dla obydwu stron stosunku pracy obowiazku
poszanowania tych zasad, podniesionego do rangi jednej z podstawo-
wych powinno$ci pracodawcy i pracownika. Nalezy zaznaczy¢, ze obo-
wigzek pracodawcy jest dalej idacy, gdyz polega nie tylko na przestrzeganiu,

5 Tak: uzasadnienie wyroku SN z dnia 3 marca 2022 r., III PSKP 62/21, OSNP
2022/12/117, LEX nr 3350079; wyrok SN z dnia 13 grudnia 2017 r., Il PK 5/17, LEX
nr 2428761.

¢ Ustawazdnia23 kwietnia1964r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. 2024 ., poz. 1061),
Ustawa z dnia 18 lipca 1950 r. - Przepisy ogélne prawa cywilnego (Dz. U. nr 34,
poz. 311 ze zm.).

7 Wyrok SN z 11 maja 2016 r., I PK 134/15, LEX nr 2050669 i cyt. tam orzecznic-
two i literatura., zob. takze Eliza Maniewska, Konflikt zwolnionego pracownika
z kierownictwem zakladu pracy lub wspétpracownikami jako przestanka zasa-
dzenia odszkodowania w miejsce dochodzonego w pozwie przywrécenia do pracy”
Praca i Zabezpieczenie Spoleczne, nr 9 (2023): 61-63; Eliza Maniewska, ,Art. 8 k.p.
(z orzecznictwa Sadu Najwyzszego)” Praca i Zabezpieczenie Spoteczne, nr 10 (2011):
37-38 i cyt. tam orzecznictwo .

8 Postanowienie SN z 26.5.2020 r., I PK 145/19, Lex nr 3028843.
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ale tez na wptywaniu na ksztaltowanie tychze zasad. Zgodnie z wyrokiem
Sadu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2023 r.:

Oddalenie powdédztwa o przywrdcenie do pracy na podstawie art. 8 k.p.
wymaga rozwazenia przez sad w uzasadnieniu wyroku wszystkich oko-
licznoéci sprawy lezacych zaréwno po stronie pracownika, jak i pracodawcy,
w tym dotyczacych ciezaru naruszenia przez pracownika jego obowigzkéw,
wyciagniecia wezesniej przez pracodawce konsekwencji z tytutu wiekszosci
ze sformutowanych zarzutéw, oceny, czy pracownik byt jedyna osobg odpo-
wiedzialng za stwierdzone nieprawidlowosci, a takze pominiecia przez pra-
codawce konsultacji zamiaru wypowiedzenia umowy o prace z zakltadowa
organizacja zwigzkows (naruszenia art. 38 k.p.), co ma wplyw na realizacje
zasady ,czystych ragk” polegajacej na tym, ze ochrony przewidzianej w art. 8
k.p. moze zadaé jedynie ten, kto sam postepuje nienagannie’.

Zasada ta nabiera szczegblnego znaczenia zwlaszcza w kontekscie
przestanki rozwigzania umowy o prace bez wypowiedzenia, w ktérej
pracodawca powotluje sie na przestanke braku zaufania do pracownika.
W przypadku chociazby oséb w wieku przedemerytalnym, o ktérych
stanowi przepis art. 39 k.p., mamy do czynienia z pracownikami, ktérzy
zazwyczaj charakteryzuja sie duzym stazem i okreslong postawg pra-
cownicza. W zwiagzku z tym, Ze podlegaja oni szczegdlnej ochronie przed
wypowiedzeniem moga by¢ narazeni na dziatania pracodawcy, ktérzy nie
mogac rozwiagzaé umowy o prace za wypowiedzeniem bedzie analizowa¢
przestanki, ktére moglyby stanowi¢ podstawe do rozwigzania umowy
o prace bez wypowiedzenia z winy pracownika. W tym kontekscie powo-
tywanie si¢ na utrate zaufania nabiera szczegdélnego znaczenia, gdyz nie
mozna spojrzeé na ta sytuacje tylko jednostronnie. Nalezy przeanalizowa¢
ja w zakresie istnienia obiektywnych przestanek, ktére doprowadzity
do utraty tego zaufania przez pracodawce, a takze zweryfikowac¢ to, jak
zachowanie podmiotu zatrudniajacego wptyneto na relacje pracownik-
pracodawca. To powoduje, ze powotywanie sie przez pracodawce na prze-
stanki okreslone w art. 52 k.p. w stosunku do kazdego pracownika, ale
zwlaszcza w odniesieniu do pracownika szczegélnie chronionego, nalezy
stosowa¢ bardzo ostroznie. Nawet bowiem bezprawno$¢ zachowania pra-
cownika (takze ta polegajaca na przekroczeniu granic dozwolonej krytyki

9 Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2023 r., III PSKP 2/22, OSNP 2023/8/82, LEX
nr 3457788.



Justyna Swiatek-Rudoman | Roszczenia pracownikdw szczegdlnie chronionych... 503

pracodawcy) nie jest wystarczajaca do przyznania naruszeniu obowigzku
pracowniczego charakteru ciezkiego. Wystapienie przestanki kwalifikacyj-
nej, tj. ciezkiego naruszenia podstawowych obowigzkéw pracowniczych
z winy pracownika, nalezy analizowaé¢ kumulatywnie w kazdym kon-
kretnym stanie faktycznym z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci
danego przypadku. Bardzo wazna jest w tym kontekscie takze weryfikacja
tego, jaka byta postawa pracodawcy w sytuacji, gdy doszto do negatywnego
zachowania pracownika, a przede wszystkim jakimi pobudkami kierowat
sie pracownik dopuszczajac sie nagannego zachowania wiedzac, ze tak
niewiele brakuje mu do osiagniecia wieku emerytalnego. Nie nalezy zapo-
minaé, ze tryb art. 52 k.p. jest narzedziem wyjatkowym. Tym samym nie
moze stanowi¢ ,ostatniej deski ratunku” dla pracodawcéw, ktérzy cheg usu-
na¢ ze stanowiska niewygodnych pracownikéw, a nie moga w przypadku
pracownikéw w wieku przedemerytalnym zastosowaé wypowiedzenia.
Przepisart. 8 k.p.iart. 477" k.p. nie moze stanowié¢ préby ominiecia art. 45
§ 3 k.p. w zw. z art. 56 § 2 k.p. w sytuacji, gdy dziatanie pracodawcy byto
naganne nie tylko z powodu naruszenia przepiséw postepowania w tym
trybie, ale takze braku uzasadnionej przyczyny uzasadniajacej rozwigzanie
umowy o prace bez wypowiedzenia z winy pracownika.

W odniesieniu do dziatan pracodawcy nalezy mieé na uwadze szczegdlny
rygoryzm w zakresie zachowania wlasciwej formy oraz trybu dokonywa-
nych czynnosci. To na podmiocie zatrudniajacym, zwlaszcza publicznym,
ciazy szczegblny obowiazek przestrzegania przepiséw prawa pracy i pro-
cedur w nich ustanowionych. W sytuacji, gdy zaniedbat on podstawowych
wymogéw w zakresie formy, terminu czy konsultacji z organizacja zwigz-
kowg reprezentujaca pracownika, trudno powotywa¢ sie na przestanke
naruszenia przez pracownika zasad wspéizycia spotecznego. Zatem tylko
ocena catoksztattu okolicznosci faktycznych konkretnej sprawy pozwala
na podjecie decyzji, czy zasadne jest uwzglednienie powotywania si¢
przez uczestnika sporu na tg klauzule generalnga. Nie nalezy zapomina¢,
ze w przypadku oséb szczegdlnie chronionych, jakimi s takze pracownicy
w wielu przedemerytalnym, mamy do czynienia z osobami starszymi, dla
ktérych zatrudnienie jest szczegdlnie istotne, gdyz ich sytuacja na rynku
pracy ksztattuje sie mniej korzystnie.
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3

Zabezpieczenie roszczen pracownikéw szczegdlnie
chronionych na mocy przepisu art. 755° k.p.c.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy przeanalizowa¢ rozszerzenie gwarancji
procesowych zatrudnienia oséb szczegélnie chronionych, ktéra nastapita
w drodze dodania do porzadku prawnego przepisu art. 755 ° k.p.c na mocy
ustawy z 28 lipca 2023 roku o zmianie ustawy o emeryturach pomosto-
wych oraz niektérych innych ustaw!’*., W uzasadnieniu powyzszej ustawy
wskazano motywy jej wprowadzenia, tj.

Zawzmozong ochrong trwatosci stosunku pracy pracownikéw szczegélnie
chronionych w prawie procesowym stoi konieczno$é przeciwstawienia
sie skutkom dtugotrwalych proceséw sadowych, ktére odrealniajg mate-
rialne gwarancje ochrony trwatosci stosunku pracy. Jednoczesnie nie mozna
pomijac aspektu spotecznego, ktéry lezy u podstawy udzielenia szczegdlnej

ochrony™",

Z danych Ministerstwa Sprawiedliwo$ci wynika, ze $redni czas trwania
spraw procesowych z zakresu prawa pracy w sadzie rejonowym w 2011 .
wynosit 6,3 miesiaca, a w 2023 r. juz 11 miesiecy, natomiast w sadzie okre-
gowym wynosit w 2011 1. 10,5 miesiaca, podczas gdy w 2023 r. bylo to juz 14,
8 miesigca’?!. Dlatego nie sposéb nie zgodzi¢ sie z faktem dtugotrwatosci
postepowan w sprawach z zakresu prawa pracy.

Zgodnie z tre$cig nowego przepisu art. 755° § 1 k.p.c. in principio w spra-
wach z zakresu prawa pracy, w ktérych pracownik podlegajacy szczegdlnej
ochronie przed rozwigzaniem stosunku pracy za wypowiedzeniem lub
bez wypowiedzenia dochodzi roszczenia o uznanie wypowiedzenia sto-
sunku pracy za bezskuteczne lub o przywrécenie do pracy, sad na wniosek
uprawnionego na kazdym etapie postepowania udzieli zabezpieczenia
przez nakazanie dalszego zatrudnienia go przez pracodawce do czasu
prawomocnego zakorniczenia postepowania.

10 Dz.U.z2023 1., poz. 1667.

11 Tak: uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o eme-
ryturach pomostowych oraz niektérych innych ustaw z dnia 28 lipca 2023 r.
(Dz. U. z 2023 1., poz. 1667), druk sejmowy nr 3321, 6-7

12 Sredni czas trwania postepowania sgdowego w latach 2011-2023- wybrane reper-
toria, isws.ms.gov.pl/pl/baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie
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Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze zakres podmiotowy tego przepisu
odnosi sie do 0séb szczegdlnie chronionych przed wypowiedzeniem lub
rozwigzaniem stosunku pracy. Na mocy przepisu art. 755 ° § 1 k.p.c. in medio
ustanowiono pozytywna przestanka do udzielenia zabezpieczenia, ktéra
jest uprawdopodobnienie istnienia roszczenia. Odwotujac sie do dorobku
procedury cywilnej w zakresie postepowania zabezpieczajacego, nalezy
zauwazy¢, ze art. 755° k.p.c., stanowi lex specialis do art. 731 k.p.c., wedle kté-
rego zabezpieczenie nie moze prowadzi¢ do zaspokojenia roszczenia. Pra-
cownik nie musi takze uprawdopodabnia¢ interesu prawnego w udzieleniu
zabezpieczenia. Rolg sadu rozpoznajacego wniosek o zabezpieczenie jest
wiec ocena, czy nastapito uprawdopodobnienie a nie udowodnienie rosz-
czenia. Nalezy zauwazy¢, ze istota postepowania zabezpieczajacego wyraza
sie w tym, Ze sad dokonuje jedynie pobieznej analizy dostarczonego przez
wnioskodawce materiatu dowodowego. Powdd nie musi udowadniaé icisle
przestanek zabezpieczenia, a powinien uwiarygodnié swoje twierdzenia,
ze przestanki te rzeczywiscie zachodza. Stuszne jest zatem stanowisko
wyrazone w orzecznictwie, ze:

uprawdopodobnienie roszczenia w postepowaniu zabezpieczajacym, przy
uwzglednieniu tresci przepisu art. 243 k.p.c. (zezwalajacego na odstepstwo
od rygoréw przewidzianych w postepowaniu dowodowym), nalezy rozumieé
w ten sposdéb, ze uprawniony powinien przedstawi¢ i nalezycie uzasadni¢
twierdzenia, ktére stanowia podstawe dochodzonego roszczenia*?.

Powdd powinien zatem przedstawié i nalezycie uzasadnié stan faktyczny,
na ktérym opiera swoje twierdzenia oraz podstawe prawng zadanych
roszczen.

Ponadto, nalezy zauwazy¢, ze wniosek o zabezpieczenie moze zostaé
zgloszony na kazdym etapie postepowania’*, co powoduje, ze jezeli zosta-
nie zgloszony razem z pozwem, sad pracy ma w zasadzie do dyspozycji
jedynie dowody przedstawione przez powoda, natomiast gdy zostatby
zgloszony na pézniejszym etapie postepowania, dysponuje juz materiatem

13 Uzasadnienie postanowienia Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia
30 stycznia 2012 1., I Acz 173/12, Lex nr 1115410

14 Sadem wilasciwym do udzielenia zabezpieczenia powinien w przypadku
postepowania, ktdre jest juz co do istoty w toku jest sad rozpoznajacy sprawe,
z wyjatkiem gdy sadem tym jest Sad Najwyzszy - Jacek Gotaczynski, Zbigniew
Wozniak ,12. Wiasciwosé sadu”, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Postgpowanie
zabezpieczajqce, red. Jacek Gotaczyriski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021), 38.
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zgromadzonym przed sadem dostarczonym przez pozwanego i innych
uczestnikéw postepowania. Jest to niezwykle istotne w kontekscie drugiej
(negatywnej) przestanki udzielenia zabezpieczenia, ktéra stanowi oczywi-
sta bezzasadno$¢ roszczenia. Sgd moze bowiem odméwic udzielenia zabez-
pieczenia wylacznie w sytuacji, gdy roszczenie jest oczywiscie bezzasadne.
Szukajac denotacji tego zwrotu, nalezy odnies¢ sie do dorobku doktryny
ijudykatury z zakresu procedury cywilnej. W literaturze podnosi sie, ze
Loczywista bezzasadno$é powddztwa jest to stan, w ktérym dla kazdego
prawnika, bez potrzeby dokladnej analizy sprawy pod wzgledem faktycz-
nym i prawnym, jest jasne, ze nie ma podstawy do udzielenia zgdajagcemu
merytorycznej ochrony prawnej”), Potwierdza to postanowienie Sadu
Najwyzszego Izby Cywilnej i Administracyjnej z dnia 8 pazdziernika 1984 r.,
zgodnie z ktérym: ,Oczywista bezzasadno$é powédztwa - w rozumieniu
art. 116 par. 2 KPC - zachodzi wéwczas gdy kazdy prawnik z géry, bez gteb-
szej analizy prawnej stanu faktycznego moze powiedzieé, ze powddztwo
nie moze byé uwzglednione”"), Przenoszac to stanowisko na ptaszczyzne
spraw o uznanie wypowiedzenia za bezskuteczne ewentualnie o przy-
wrécenie do pracy nie nalezy zapominaé, ze w przypadku, gdy sad sko-
rzystal w I instancji z orzeczenia zastepczego z uwagi chociaz na przepis
art. 8 k.p. albo gdy w postepowaniu zostaly stwierdzone takze nieprawi-
dlowosci po stronie pracodawcy trudno bedzie uznaé¢ w postepowaniu
zabezpieczajacym powddztwa za oczywiScie bezzasadne. Podkreslenia
wymaga, ze ustawodawca w uzasadnieniu do projektu ustawy wprowa-
dzajgcej przepis art. 755° k.p.c. ,celowo postuguje sie wyrazem ,udzieli”,
nie za$ ,,moze udzieli¢”, aby nie pozostawia¢ watpliwosci, ze projektowany
przepis kreuje obowiazek sadu w postaci udzielenia okreslonego sposobu
zabezpieczenia w razie spetnienia sie ustawowych przestanek”. To oznacza,
ze sad po stwierdzeniu ustawowych przestanek ma obowiazek udziele-
nia zabezpieczenia. W tym zakresie nalezy podzieli¢ krytyke wyrazona
w doktrynie, Ze regulacja art. 755° k.p.c. stanowi¢ moze zbyt nadmierng
ingerencje w zakres wladzy sadowniczej pozostawiajac sedziemu bardzo
ograniczong decyzyjnos¢ z uwagi na niezwykle waski zakres przestanek

15 QOlga Maria Piaskowska, ,Komentarz do art. 191" Kodeksu postepowania
cywilnego”, [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Art. 1-505(39), t. 1, red.
Olga Maria Piaskowska (LEX/el. 2024).

16 Postanowienie SN - Izba Cywilna i Administracyjna z dnia 8 pazdziernika
1984 1., I1 CZ 112/84, LEX nr 8631.
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umozliwiajacy oddalenie wniosku o zabezpieczenie”. To powoduje de lege
ferenda rozwazenie mozliwo$ci wprowadzania fakultatywno$ci orzeczenia
niniejszego zabezpieczenia.

Istota omawianego zabezpieczenia sprowadza sie do obowigzku dalszego
zatrudniania pracownika szczegdlnie chronionego. Przed 22 wrzesnia
2023 roku, tj. wejSciem w zycie niniejszego przepisu w prawie procesowym
gwarancje zatrudnienia pracownikéw (nie tylko szczegdlnie chronionych)
stanowit przepis art. 477% § 2 k.p. Zgodnie z nim sad pracy, uznajac wypo-
wiedzenie umowy o prace za bezskuteczne albo przywracajac pracownika
do pracy na wniosek pracownika, naktada na pracodawce, w wyroku, obo-
wigzek dalszego zatrudnienia pracownika do czasu prawomocnego zakon-
czenia postepowania’®!. Zgodnie z pogladami wyrazonymi w doktrynie,
w art. 477 % § 2 k.p. mamy do czynienia z tymczasowym przywréceniem
do pracy, ktéry ma istnieé do czasu prawomocnego wyroku sadu pracy™°..
Nie jest to wprawdzie ta sama konstrukcja prawna, jednak kierujac sie
wykladnig celowo$ciowsa nalezy przyjaé, ze takze w przypadku zabezpie-
czenia nastepuje ponowne zatrudnienie pracownika majgc na celu stabili-
zacje jego zatrudnienia. Co istotne, w odniesieniu do przepisu art. 755° k.p.
ustawodawca nie daje wprost odpowiedzi w jakim ksztalcie ma istnieé ten
stosunek pracy. Wprawdzie w doktrynie podniesiono, Ze nie mozna z jego
tresci wyprowadzi¢ obowigzku nakazywania w postanowieniu zabezpie-
czajacym zatrudniania pracownika na tym samym stanowisku™*”, ale juz
krétka praktyka sadéw w zakresie stosowania nowej regulacji prawnej
pokazuje, ze udzielajac zabezpieczenia sady nakazujg w sentencji orze-
czenia zatrudniaé pracownikéw na dotychczasowych warunkach pracy
i ptacy do czasu prawomocnego zakonczenia postepowania. Postepowanie
to nalezy uzna¢ za stuszne i pozostaje ono zbiezne z pogladami wypraco-
wanymi na tle przepisu art. 477% § 2 k.p.c., zgodnie z ktérymi zobowigzanie

17" Tak: Baran, ,,O zabezpieczeniu roszczen pracownikéw szczegélnie chronio-
nych”, 23.

18 Ustawodawca do 22 wrzeénia 2023 r. postugiwat sie zwrotem , moze udzie-
lié”. Art. 477% § 2 k.p.c. zmieniony przez art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 28 lipca 2023 r.
(Dz.U. z 2023 1., poz. 1667).

19 Szerzej na ten temat: Kazimierz JaSkowski, Eliza Maniewska, Jaskowski
Kazimierz, Eliza Maniewska, ,Tymczasowe przywrdcenie pracownika do pracy
(art. 4772 § 2 k.p.c.)” Praca i Zabezpieczenie Spoteczne, nr 9 (2020): 15-23; Katarzyna
Zywolewska, ,Obowigzek dalszego zatrudniania pracownika przywréconego do
pracy do czasu prawomocnego zakonczenia postepowania po nowelizacji art. 477°
§ 2 k.p.c. - wybrane problemy” Praca i Zabezpieczenie Spoteczne, nr 1 (2020): 25-31.

20 Baran,,Ozabezpieczeniuroszczen pracownikéw szczegdlnie chronionych”, 23.
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pracodawcy do dalszego zatrudniania pracownika implikuje, aby byt to
stosunek pracy o tej samej treéci, ktéry istniat przed jego rozwigzaniem™'!.
Bez watpienia udzielnie zabezpieczenia na mocy art. 755° k.p stanowi
dolegliwo$¢ dla pracodawcy, ktéry zostaje zobowigzany do przyjecia do
pracy pracownika. Z drugiej strony w przypadku pracownikéw szczegdlnie
chronionych pracodawcy maja na wzgledzie, ze w przypadku orzeczenia
wyroku przywracajacego do pracy i zgtoszenia przez pracownika gotowosci
do jej $wiadczenia zostanie na nich natozony obowigzek zaptaty wynagro-
dzenia za caly okres pozostawania bez pracy (art. 47 k.p. in fine czy 57 k.p.
in fine). Wéwczas to §wiadczona przez pracownika praca w trakcie trwania
zabezpieczenia przez pracownika pozwoli kompensowaé ewentualno$é
wyplaty wynagrodzenia w przypadku przegrania procesu. Niemniej jednak
trudno wyobrazié sobie, ze bedzie to sytuacja komfortowa dla pracodawcy
w przypadku, gdy zwolnit pracownika, np. z uwagi na utrate zaufania, czy
rozwigzal umowe o prace w trybie natychmiastowym na mocy przepisu
art. 52 k.p., a nastepnie musi pracownika ponownie zatrudnié na mocy
udzielonego zabezpieczenia.

W zwigzku z powyzszym nalezy zastanowié sie czy pracodawca, na
ktérego natozono obowiagzek dalszego zatrudnienia pracownika moze
mu powierzy¢, choéby czasowo, wykonywanie innej pracy niz ta, do kté-
rej zostat zobowigzany w postanowieniu. Ma to o tyle istotne znaczenie
praktyczne, ze wskutek obligatoryjnosci orzekania zabezpieczenia - jesli
zajdg przestanki ustawowe - pracodawcy coraz czesciej bede musieli roz-
strzyga¢ dylematy tego rodzaju, zwtaszcza w sytuacji, gdy pracodawca nie
bedzie dysponowal w momencie orzekania dotychczasowym stanowiskiem
pracy. Czy w zwigzku z tym pracodawca moze zastosowaé przepis art. 42
§ 4 k.p., czyli polecenie zmieniajgce? Nalezy w tym przypadku odniesé
sie do dorobku judykatury w zakresie powédztwa przywracajacego do
pracy. Pracodawca, zatrudniajac pracownika, ponownie odzyskuje petnie
kompetencji kierowniczych nad nim. Dlatego tez pracodawca w oparciu
o wyrok przywracajacy pracownika do pracy na poprzednich warunkach
moze powierzy¢ mu, na podstawie art. 42 § 4 k.p., inng prace niz okre$lona
w umowie o prace. Jest to jednak zasadne w sytuacji, gdy wykonywanie
pierwotnej pracy nie jest mozliwe z przyczyn organizacyjnych!®?.. Ratio
legis polecenia zmieniajacego pozostaje bowiem zapewnienie prawidlowego

21 Jaskowski, Maniewska, ,Tymczasowe przywrdcenie pracownika do pracy”, 18.
22 Wyrok SN z dnia 18 kwietnia 2000 r., I PKN 602/99, OSNAPiUS 2001/6/18,
LEX nr 165879.
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funkcjonowania przedsiebiorstwa. Niemniej jednak, jest to czasowa zmiana
tre$ci umowy o prace. Powierzenie innego, ale zgodnego z kwalifikacjami
stanowiska pracy powinno nastgpi¢ na okres maksymalnie trzech miesiecy
w roku kalendarzowym i nie moze skutkowaé obnizeniem wynagrodzenia.
W rezultacie, jezeli nastapi wydanie takiego zabezpieczenia, a pracodawca
na przyklad zatrudnil na miejsce zwalnianego pracownika inng osobe, nie
uchroni go to przed koniecznos$cig zapewnienia pracownikowi poprzed-
niego miejsca pracy, po uplywie wskazanego okresu czasu, gdy nie bedzie
wydany jeszcze prawomocny wyrok w sprawie. Fakt, ze stanowisko to nie
jestjuz wolne, nie moze stanowié przestanki do odmowy wykonania zabez-
pieczenia sadu. Z punktu widzenia bogatego dorobku doktryny i orzecznic-
twa w zakresie realizacji powédztwa restytucyjnego nalezy w tym miejscu
przytoczy¢ chociazby teze wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 29 lipca 1997 1.
,Przywrdcenie pracownika do pracy na inne stanowisko niz poprzednio
zajmowane jest niedopuszczalne” czy wyrok SN z dnia 17 lutego 1998 r.,
zgodnie z ktérym zatrudnienie innego pracownika w miejsce zwolnionego
z pracy nie jest wystarczajaca przestanka do uznania, ze przywrécenie
do pracy nie jest mozliwe lub niecelowe**!, Po uptywie okresu, w ktérym
pracodawca korzysta z dobrodziejstwa art. 42 § 4 k.p., pracownik powi-
nien by¢ dopuszczony do wykonywania pracy na poprzednio zajmowa-
nym stanowisku. Na tle powyzszych rozwazan watpliwosci moze budzié
sytuacja, gdy pracownikowi zostaje powierzone inne stanowisko w sytu-
acji, gdy wystepuje obiektywna mozliwo$¢ wykonania zabezpieczenia
i czy bedzie to stanowito prawidtowe wykonanie zabezpieczenia. W takiej
sytuacji pracownikowi pozostawaé bedzie kwestionowanie zachowania
pracodawcy w postepowaniu egzekucyjnym. Postanowienie o udzieleniu
zabezpieczenia podlega wykonaniu w drodze egzekucji przy zastosowa-
niu art. 756§ 1 k.p.c. Ty samym w przypadku nieprawidlowego wykonania
zabezpieczenia na pracodawcy moze cigzy¢ obowiazek zaplaty okreslonej
sumy pienieznej na rzecz pracownika®*. Obowigzany pracodawca moze

23 Wyrok SN z dnia 2.12.1992 r., I PRN 55/92, OSNCP 1993 r., NR 11, poz. 324,
Wyrok SN z dnia 29.07.1997 r., I PKN 55/92, OSNAPiUS 1998, Nr 11, poz. 324.

24 Dodatkowo, wskazuje sie, ze art. 756 k.p.c. bedzie miat zastosowanie wprost,
co pozwoli sadowi na wniosek uprawnionego pracownika juz w postanowieniu
o udzieleniu zabezpieczenia zagrozi¢ obowiazanemu pracodawcy nakazaniem
zaplaty okreslonej sumy pienieznej narzecz uprawnionego, na wypadek naruszenia
przez niego obowiazkdéw okreslonych w postanowieniu o udzieleniu zabezpiecze-
nia” (tak: uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o emery-
turach pomostowych oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3321, 7-8).
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zadaé uchylenia prawomocnego postanowienia o udzieleniu zabezpie-
czenia wylacznie wéwczas, gdy wykaze, ze po udzieleniu zabezpieczenia
zaistnialy przestanki, o ktérych mowa w art. 52 § 1 k.p. Kodeksu pracy.
Pokazuje to, ze przestanka uchylenia zabezpieczenia pozostaje wyjatkowo
naganne zachowanie pracownika, bo skutkujace rozwigzaniem umowy
o prace przez pracodawce bez wypowiedzenia z winy pracownika. Upadek
zabezpieczenia nastapi z momentem prawomocnego orzeczenia sagdu pracy.

Nalezy zwréci¢ uwage na jeszcze jedna konsekwencje udzielonego
zabezpieczenia, zwigzang z powstanie nowego, tymczasowego stosunku
pracy, z ktérym wiazga sie nowe uprawnienia pracownicze. Pracownik nie
tylko wykonuje swoje o obowiazki, co do zasady tych samych warunkach
pracy i placy, ale takze nabywa w tym czasie uprawnienia pracownicze,
takie jak np. urlop czy premie. Ponadto, w zwigzku z tym, ze pracownikiem
podlegajacym szczegblnej ochronie moze by¢ osoba w wieku przedeme-
rytalnym, oczekiwanie na prawomocny wyrok sadu przywracajacy do
pracy moze nastapi¢ juz po nabyciu uprawnien emerytalnych w czasie
trwajacego zabezpieczenia. W rezultacie moze to skutkowa¢ decyzja pra-
cownika o wypowiedzeniu umowy o prace i wnioskiem o odprawe eme-
rytalng. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu
podniesiono ostatnio takze problematyke zwigzana z nieprzystosowaniem
instytucji zabezpieczenia do specyfiki umowy o prace na czas okreslony,
ktéra to rozwiaze sie przed uptywem udzielonego zabezpieczenia. Przy
takim uksztaltowaniu roszczen w sprawach z zakresu prawa pracy nie
mozna zobowigzywaé pracodawcy do zatrudniania pracownika ponad

obowiazujacy czas trwania umowy™*.,

Podsumowanie

4

Ochrona trwato$ci stosunku pracy pracownikéw szczegélnie chronionych
wymaga niezwykle wnikliwej analizy stanu faktycznego kazdej ze spraw,
a powolywanie sie na przepis art. 8 kodeksu pracy powinno stanowié
wyjatek i nie moze sankcjonowaé niezgodnego z prawem rozwigzania

25 Szerzej na ten temat zob. Maciej Zarzycki, ,Problematyczne konsekwencje
rozszerzenia roszczenia o przywrdcenie do pracy” Praca i Zabezpieczenie Spoteczne,
nr1 (2024): 45-53.
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umowy o prace z takim pracownikiem. Dlatego niezwykle wazne bylo
przedstawienie wieloplaszczyznowosci oceny stosownej w tym zakresie
przez sad pracy. Z kolei wprowadzenie na mocy przepisu art. 755° k.p.c.
do systemu prawa procesowego nowej instytucji zabezpieczenia roszczen
tych pracownikéw mialo na celu wzmocnienie ich gwarancji zatrudnie-
nia wobec przedtuzajacych sie postepowan sadowych. Cho¢ ratio legis tej

zmiany normatywnej jest jasne, to regulacja ta oraz jej daleko idace kon-
sekwencje wywotuja uzasadnione watpliwosci prawne a takze obawy ze

strony pracodawcéw. Powstanie bowiem tymczasowego stosunku pracy
rodzi pytania o jego ksztatt a co z tym zwigzane uprawnienia pracodawcy
i pracownika co zostato wyraznie zaakcentowane w niniejszym opraco-
waniu. Zasadne wydaja sie takze watpliwosci, czy regulacja ta nie idzie

jednak za daleko w zakresie obligatoryjnosci orzekania zabezpieczenia

ijednak pozostawienia sagdowi wiekszego marginesu oceny co do mozliwo-
$ci jego zastosowania, jak to ma miejsce w przypadku uzycia tego srodka
w innych postepowaniach cywilnych. Z praktycznego punktu widzenia

przywilej, ktéry miat poszerzyé gwarancje zatrudnienia oséb szczegélnie

chronionych, z uwagi na wprowadzong konstrukcje umozliwiajaca odda-
lenie wniosku w przypadku zaistnienia waskiej grupy przestanek z jednej

strony zwieksza ochrone tych oséb w aspekcie pozytywnym. Z drugiej

za$, strony wywotuje obawy, ze w niektérych przypadkach bedzie to zbyt
wykorzystywany immunitet, powodujacy wielomiesieczng dezorgani-
zacje pracy u pracodawcy, co moze go zniecheci¢ do podjecia wspélpracy
z takimi osobami.
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